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TIIVISTELMÄ: 
 
Kuntien yhteistyö on monille kunnille tärkeä keino vahvistaa toimintakykyään palvelujen järjestämiseksi. 
Kuntien välinen yhteistyö ei ole uusi ilmiö, mutta se on noussut korostetusti esille etenkin kunta- ja palve-
lurakenneuudistuksen myötä. Yhteistoiminnan harjoittaminen ei ole ongelmatonta perustuslain edellyttä-
män kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta, sillä se siirtää kunnan päätösvaltaa 
valtuustolta yhteistoimintaorganisaatioihin ja vaikuttaminen muuttuu välilliseksi. 
 
Tutkimuksessa oli tarkoituksena kartoittaa sitä, minkälaisia oikeudellisia reunaehtoja lainsäädäntö ja 
etenkin eduskunnan perustuslakivaliokunnan tulkintakäytäntö asettavat kuntien väliselle yhteistyölle. 
Reunaehdot muodostavat kehykset sille, millainen ja miten laaja yhteistoiminta on oikeastaan mahdollis-
ta. Yhteistoiminnan reunaehtoja peilattiin seudullisten, maakunnallisten ja valtakunnallisten yhteistyöjär-
jestelyjen kautta. Tarkastelu rajattiin kuntalain mukaiseen julkisoikeudelliseen yhteistyöhön. Keskeisim-
mät yhteistyömuodot olivat tällöin kuntayhtymä ja ns. isäntäkunta- eli vastuukuntamalli. Tutkimuksessa 
tarkasteltiin myös näiden yhteistyömuotojen demokraattisuutta.  
 
Tutkimuksessa selvisi, että kuntien välistä yhteistoimintaa määrittelevät useat oikeudelliset reunaehdot. 
Kuntien yhteistoimintavelvoitteista on säädetty jo vuosikymmenten ajan tavallisessa lainsäätämisjärjes-
tyksessä. Ongelmallisena on pidetty yhteistoimintaelimen tehtävien lisäämistä siinä määrin, että se vaikut-
taisi oleellisesti jäsenkuntien hallintoon ja vaarantaisi kunnalliseen itsehallintoon sisältyvän periaatteen 
kunnan päätösvallan kuulumisesta kuntalaisten valitsemille toimielimille. Lisäksi huomiota on kiinnitetty 
rajattuihin tehtäväkokonaisuuksiin, tehtävien ylikunnalliseen luonteeseen sekä siihen, ettei noudatettava 
päätöksentekojärjestelmä anna yksittäiselle kunnalla yksipuolista määräämisvaltaa. Merkitystä on annettu 
myös sille, onko järjestely supistanut oleellisesti yhteistoimintaan velvollisten kuntien yleistä toimialaa. 
Yhteistyöjärjestelyjen kohdalla on korostettu vahvasti hallinnon tarkoituksenmukaista järjestämistä tehtä-
viä hoidettaessa. Tämä näkyy kuntien pakollisten yhteistyöjärjestelyjen kohdalla. Tällöin esille nousee 
kysymys kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan vahvuudesta suhteessa tarkoituksenmukaisuuteen. 
Tutkimuksen valossa voidaan katsoa, että kunnan päätöksentekojärjestelmän kansanvaltaisuusvaatimus 
estää päätösvallan merkittävän siirtämisen ulkopuolisille yhteistyöelimille, joita ei ole valittu demokraat-
tisesti suorilla vaaleilla. 
 
Tutkimuksen perusteella kuntayhtymää voi pitää demokraattisempana yhteistyömuotona suhteessa vas-
tuukuntamalliin, sillä kunnat ovat siinä tasavertaisemmassa asemassa toisiinsa nähden. Kuntayhtymä so-
veltuu etenkin laajempaan, alueelliseen yhteistyöhön. Vastuukuntamalli sopii paremmin paikalliseen ja 
merkitykseltään vähäisempään yhteistyöhön. Vastuukunnan näkökulmasta sen etuna on yhteisen toimie-
limen sijoittuminen kiinteämmin osaksi kunnan muuta organisaatiota, mutta muiden jäsenkuntien kannal-
ta malli on ongelmallisempi. Periaatteessa demokratia toteutuu yhteistyössä silloin, kun kunnan tahto to-
teutuu näiden yhteisjärjestelyjen ohjauksessa.  
______________________________________________________________________ 
AVAINSANAT: demokratia, itsehallinto, kunnallisoikeus, kunnanvaltuustot, kuntara-
kenne, kuntayhtymät, osallistuminen, päätösvalta, valtio, yhteistyö 
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1. JOHDANTO 
 
1.1. Tutkimuksen aihe ja lähtökohdat 
 
Suomen kunnallishallinto on varsin itsenäinen ja laajan julkisen palvelun järjestämis-
vastuun kantava paikallisyhteisöjen kokonaisuus. Kunnilla on perinteisesti ollut keskei-
nen rooli hyvinvointipolitiikan toteuttamisessa. Ne vastaavat laajasti muun muassa ope-
tus-, sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen järjestämisestä ja tuottamisesta kansalaisil-
le. Kuntien toiminta perustuu Suomen perustuslain (731/1999) 121 §:n tarkoittamalla 
tavalla asukkaiden itsehallintoon ja näin ollen kuntalaisten on myös voitava vaikuttaa 
kunnan toimintaan sekä edustajiensa välityksellä että suoraan. Valtuusto on kunnan ylin 
päättävä toimielin, jossa demokraattisesti valitut valtuutetut käyttävät kunnan päätösval-
taa1. Koska valtuusto on kuntalaisten itsehallinnon ensisijainen toteuttaja, tulee sen teh-
dä tärkeimmät päätökset kunnassa2. 
 
Kunnat ovat hoitaneet asioita yhteistoiminnassa jo kuntajärjestelmän muodostumisesta 
lähtien3. Kunnat voivatkin varsin vapaasti päättää, miten ne tehtäviensä hoidon organi-
soivat ja huolehtivatko ne joistakin asioista yhteistyössä toisten kuntien kanssa ja millä 
tavoin. Lainsäädäntö velvoittaa kuitenkin kunnat kuulumaan ns. pakkokuntayhtymiin 
eräillä tehtäväalueilla. Etenkin sellaiset raskaimmat tehtävät, joista kunnat eivät selviy-
dy yksinään, hoidetaan yhteistoiminnassa. Vaikka kuntien yhteistyö on ollut jo pitkään 
laajaa ja monimuotoista, on se edelleen korostunut vuonna 2005 käynnistetyn kunta- ja 
palvelurakenneuudistuksen myötä ja etenkin demokratianäkökohtiin liittyvä problema-
tiikka on noussut esille. 
 
Kuntien yhteistyömuotojen käyttäminen onkin siinä mielessä ongelmallista demokratian 
näkökulmasta, että siirrettäessä tehtäviä yhteistoimintaorganisaatioille, vallankäyttö ha-
jaantuu ja vaaleilla valitun valtuuston vaikutusvalta heikkenee.4 Yhteistyöelinten käyt-
täminen rajoittaa näin yksittäisen jäsenkunnan mahdollisuuksia vaikuttaa päätöksente-
                                                 
1
 Heuru, Mennola & Ryynänen 2011: 216. 
2
 HE 192/1994 vp, s. 73, 80. 
3
 KM 1993:33, s. 97. 
4
 Sandberg 2012: 16–17. 
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koon. Kun palveluiden järjestämisvastuu annetaan esimerkiksi yhteistoiminta-alueen 
muodostavalle kuntayhtymälle, toimii kuntayhtymä tällöin palveluiden järjestäjänä jä-
senkuntien puolesta. Tehtävien siirtäminen kuntalaisten valitseman valtuuston päätös-
vallasta välillisen demokratian piiriin nähdään ongelmallisena juuri perustuslain kuntien 
itsehallintoon sisältyvän kansanvaltaisuuden periaatteen kannalta5. 
 
Tutkimuksen aihetta voi pitää ajankohtaisena, sillä pääministeri Jyrki Kataisen hallituk-
sen vuonna 2011 käynnistämällä kuntarakenneuudistuksella on puolestaan päämääränä 
muodostaa mahdollisimman vahvoja peruskuntia, joilla olisi riittävät voimavarat selviy-
tyä paremmin itse tehtävistään. Toinen merkittävä uudistus liittyy sosiaali- ja tervey-
denhuollon palvelujen järjestämiseen.6 Kun kuntien yhteistyö on nähty paljolti vaihtoeh-
tona kuntaliitoksille ja kuntarakenteen laajamittaiselle remontille, tulee valitulla suun-
nalla olemaan mitä ilmeisimmin vaikutuksia myös yhteistoimintaorganisaatioiden käyt-
tämisen laajuuden kannalta. Toisaalta yhteistyötä tullaan näillä näkymin tarvitsemaan 
vastaisuudessakin. Tätä taustaa vasten onkin kiinnostavaa tutkia sitä, millaisissa oikeu-
dellisissa puitteissa yhteistyötä on mahdollista harjoittaa ja miten demokraattisena sitä 
voi viime kädessä pitää.   
   
 
1.2. Tutkimusongelma ja tutkimusmenetelmä 
 
Työn tutkimusongelma on kartoittaa kuntien yhteistoiminnan oikeudelliset rajat. Ase-
telma ja samalla työn viitekehys muodostuu perustuslain edellyttämän kunnallisen itse-
hallinnon kansanvaltaisuusperiaatteen vaatimuksesta ja toisaalta kuntien yhteistoimin-
nan oikeudellisen perustan sekä yhteistyömuotojen käyttömahdollisuuden näkökulmien 
jännitteisestä suhteesta. Tässä mielessä tarkastelu suuntautuu demokratian toimivuuteen 
kunnan päätösvallan käyttämisen suhteen, jonka kannalta yhteistyöelimet ovat lähtökoh-
taoletuksen mukaan ongelmallisia, sillä ne kaventavat tätä päätösvallan alaa. Tutkimuk-
sen ensisijaisena tehtävänä on kysymyksen muodossa selvittää: Miten määräytyvät kun-
tien yhteistoiminnan oikeudelliset reunaehdot? Tutkimustehtävä käsittää kuntalain mu-
kaiset julkisoikeudelliset yhteistoimintamuodot, jolloin mielenkiinnon kohteena ovat 
                                                 
5
 Harjula & Prättälä 2012: 41, 43. 
6
 Valtioneuvosto 2011: 56, 75. 
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pääasiassa kuntayhtymä ja isäntäkunta- eli vastuukuntamalli. Toissijaisena tutkimusky-
symyksenä edelliseen kytkeytyy: Miten demokratian näkökulma toteutuu tarkasteltavis-
sa kuntalain yhteistyömuodoissa? Tähän kysymykseen liittyy näiden yhteistyömuotojen 
sääntelyn jäsentäminen, yhteistyömuotojen peilaaminen ensimmäisen kysymyksen reu-
naehtoihin sekä toisaalta kunnan ja sen asukkaiden mahdollisuudet ohjata niissä tapah-
tuvaa yhteistyötä.  
 
Tutkimuksessa käydään läpi erityislaeissa säänneltyjä yhteistoimintajärjestelyjä siltä 
osin, kun se on katsottu tarkoituksenmukaiseksi tutkimustehtävän suorittamiseksi. Kun-
talaissa säänneltyä kunnallista liikelaitosta ei käsitellä tässä esityksessä erikseen. Tutki-
mus ei siis pyri käymään kaikkia mahdollisia yhteistyöjärjestelyjä läpi tyhjentävästi. 
Yhteistyötä tarkastellaan seudullisella, maakunnallisella ja valtakunnallisella tasolla. 
Seudullinen yhteistyö on tarkastelussa pääkaupunkiseudun yhteistyön ja seutuyhteistyö-
kokeilun osalta. Maakunnalliseen yhteistyöhön luodaan katsaus etenkin Kainuun hallin-
tokokeilun yhteydessä. Valtakunnallisten yhteistyöelinten osalta käsitellään sellaisia jär-
jestelyjä, joilla on ollut merkitystä kunnan päätösvallan siirtymisen perustuslainmukai-
suuden arvioinnissa. Kunta- ja palvelurakenneuudistus liittyy edellä viitatun mukaisesti 
yhteistoimintaan ja sen käsittelyn yhteydessä sivutaan myös ajankohtaisia rakenneuudis-
tuksia. Kunnilla on lisäksi tehtäviä, jotka eivät edellytä julkisoikeudellista organisointia. 
Kuntien keskenään yksityisoikeudellisten yhteisöjen, kuten osakeyhtiöiden, muodossa 
harjoittama yhteistyö rajataan kuitenkin tutkimusintressin ulkopuolelle. Kuntien hankin-
tayhteistyötä julkisten hankintojen puitteissa ei myöskään tutkimusekonomisista syistä 
tarkastella. 
 
Tutkimus sijoittuu pääosin kunnallisoikeuden alaan ja on lähestymistavaltaan lainopilli-
nen, eli se tutkii voimassa olevaa oikeutta. Lainopin eli oikeusdogmatiikan tehtäväksi 
on perinteisesti määritelty oikeussääntöjen sisällön selvittäminen (tulkinta) ja oikeus-
säännösten systematisointi.7 Tämä ilmenee tutkimuksessa kunnallisen itsehallinnon pe-
rustuslaillisen aseman sekä kuntalakiin ja erityislakeihin perustuvien yhteistyöjärjestely-
jen sääntelyn ja niitä koskevan, muista oikeuslähteistä saatavan tiedon jäsentämisenä ja 
tulkitsemisena tutkimuksen aiheen kannalta merkityksellisellä tavalla. Perustaltaan oi-
                                                 
7
 Husa 1995: 134–135, 200–201. 
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keusdogmaattiseen tutkimukseen sisältyy kunnan päätösvallan tarkastelun kautta jossain 
määrin oikeussosiologian ominaispiirteitä. Oikeussosiologia voidaan määritellä tutki-
mussuuntaukseksi, jossa tutkitaan oikeudellisten käytäntöjen, instituutioiden, oikeudel-
lisen doktriinin ja niihin liittyvän yhteiskunnallisen kontekstin välisiä suhteita8. Tämä 
liittyy valtuuston vaikutusvallan tarkasteluun. Lisäksi tutkimukseen voidaan nähdä liit-
tyvän politologian ainesosia, sillä juuri päätösvallan käyttämisen sekä kuntalaisten osal-
listumisen ja vaikutusmahdollisuuksien osalta liikutaan poliittisen vaikuttamisen alueel-
la. Tämä kytkeytyy vaaleilla demokraattisesti valitun edustuksellisen orgaanin toimin-
taan ja sitä täydentäviin suoran demokratian keinoihin. Demokratia edellyttää myös po-
liittisten ratkaisujen olemassaoloa kunnan toiminnassa.  
 
 
1.3. Tutkimuksen lähteet ja eteneminen 
 
Pääasiallisina oikeuslähteinä käytetään oikeustieteellisen tutkimuksen mukaisesti lain-
säädäntöä, lainvalmisteluaineistoa, oikeuskäytäntöä ja teemaan soveltuvaa oikeuskirjal-
lisuutta. Tutkimuksessa lähteinä korostuvat lainvalmisteluasiakirjat ja erityisen tärkeä 
merkitys on perustuslakivaliokunnan lausunnoilla.  
 
Tutkimus jakaantuu kokonaisuudessaan neljään päälukuun. Rakenne etenee vaiheittain 
siten, että johdannon jälkeisessä luvussa 2 syvennytään ensin kunnan päätösvaltaan ja 
demokratiaan liittyviin asioihin. Keskiössä on tällöin kunnallinen itsehallinto ja sen pe-
rustuslainsuoja sekä valtuuston asema kunnan päätösvallan käyttäjänä. Lisäksi luodaan 
katsaus kuntien tehtäviin, perusoikeuksiin ja kunta-valtio -suhteeseen. Tämän jälkeen 
luvussa 3 käydään läpi valittuja kuntien yhteistyöjärjestelyjä niiden sääntelyn ja perus-
tuslainmukaisuuden arvioinnin kautta. Lopuksi päätösluvussa 4 esitetään tutkimuksen 
keskeiset havainnot ja johtopäätelmät.  
 
 
 
 
                                                 
8
 Oikeussosiologinen tutkimus tutkii oikeutta yhteiskuntatieteellisestä näkökulmasta. Alvesalo & Ervasti 
2006: 6–7. 
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2. KUNNAN PÄÄTÖSVALTA JA DEMOKRATIA 
  
2.1. Kunnallinen itsehallinto ja sen perustuslainsuoja 
 
Suomessa kunnallisella itsehallinnolla on perustuslainsuoja. Perustuslain 121.1 §:n mu-
kaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itse-
hallintoon. Perustuslain säännöksessä ilmaistaan näin kunnallishallinnon kansanvaltai-
suuden periaate, joka määrittää kunnan hallinnon organisointia.9 Säännöstä täsmenne-
tään toisaalla perustuslaissa vaali- ja osallistumisoikeuksista kunnallisvaaleissa ja kun-
nallisessa kansanäänestyksessä (14.3 §). 
 
Vakiintuneesti on katsottu, että kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisten oikeutta 
päättää kuntansa hallinnosta ja taloudesta, ja että valtio voi antaa kunnille tehtäviä vain 
lailla. Lailla säätämisen vaatimus koskee kunnan hallinnon yleisiä perusteita, kuten kun-
nan ylimmän päätöksentekovallan käyttöä, kunnan muun hallinnon järjestämisen perus-
teita ja kunnan asukkaiden keskeisiä osallistumisoikeuksia (121.2 §). Hallinnon yksi-
tyiskohtainen järjestäminen on sen sijaan kunnan oma asia.10 Perustuslaki antaa suojaa 
kunnallisen itsehallinnon perusidealle ja estää puuttumasta tavallisella lailla sen keskei-
siin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettö-
mäksi. Se vaatii siis kunnallishallinnon pysyttämistä sellaisena, että siinä säilyvät tietyt 
ominaispiirteet.11 
 
Itsehallinnon periaatteen mukaisesti lailla on turvattava kunnan päätöksentekojärjestel-
män kansanvaltaisuus. Tämä sisältää kunnan asukkaiden oikeuden valitsemiinsa hallin-
toelimiin sekä sen, että päätösvalta kunnassa kuuluu asukkaiden valitsemalle toimieli-
                                                 
9
 Tähän viitataan myös kuntalain (365/1995) 1.1 §:ssä. Nykyistä perustuslakia edeltäneen Suomen Halli-
tusmuodon (94/1919) 51.2 §:n mukaan: ”Kuntain hallinnon tuli perustua kansalaisten itsehallintoon, niin-
kuin siitä erityisissä laeissa säädetään.” HM antoi varsin niukat perusteet kunnallisesta itsehallinnosta ja 
sen 51.2 §:stä selkeimmin nouseva vaatimus oli kunnallishallinnon kansanvaltaisuus. Ryynänen 1996: 71. 
Mäenpään mukaan kuntien hallinnon perustuminen kansalaisten itsehallintoon edellyttää tuon hallinnon 
kansanvaltaisuutta. HM:n asettamassa kontekstissa tämä tarkoitti lähinnä, että ensinnäkin kunnan jäsenet 
asettavat kunnan päätösvaltaa yleensä käyttävän elimen eli valtuuston ja että toiseksi kunnan hallinto 
muutenkin perustuu luottamushenkilöiden määräävään asemaan hallinnossa. Mäenpää 1981: 30–31.    
10
 HE 1/1998 vp, s. 60, 176. Lailla säätämisen periaate toistetaan KuntaL 2.1 §:ssä. 
11
 Jyränki 2000: 151–152. Tästä seuraa vaatimus, ettei edustuksellista kunnallista demokratiaa voida ta-
vallisella lailla loukata, lakkauttamisesta puhumattakaan. Tämä ei kuitenkaan estä edustuksellista demo-
kratiaa täydentävän suoran demokratian kehittämistä. Heuru 2006: 61. 
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melle.12 Kunnan hallintoa on hoidettava suoralla vaalilla valitun edustuselimen välityk-
sellä, joka on asettava jokaiseen kuntaan ja sillä on säilytettävä keskeinen osuus kunnal-
lisessa päätöksenteossa.13 Kunnallinen itsehallinto kattaa lisäksi kunnan verotusoikeu-
den (121.3 §) sekä sen, että itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla säädetään 
lailla (121.4 §). Tällä ilmaistaan siis mahdollisuus järjestää kuntia suurempia hallinto-
alueita itsehallinnon periaatteiden mukaisesti14. Kainuun hallintokokeilussa oli kyse täl-
laisesta maakuntahallinnosta, johon palaan tarkemmin jäljempänä.   
 
Kuntien kannalta on huomioitava, että Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan15 
11 artiklassa todetaan paikallisen itsehallinnon oikeussuojasta: ”Paikallisviranomaisilla 
tulee olla oikeus ryhtyä oikeudelliseen menettelyyn turvatakseen toimivaltuuksiensa va-
paan käyttämisen ja niiden paikallisen itsehallinnon periaatteiden noudattamisen, jotka 
on vahvistettu perustuslaissa tai kansallisessa lainsäädännössä.” Peruskirja edellyttää 
siis jälkikäteistä kontrollia kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen aseman turvaami-
seksi. Suomessa lakien perustuslainmukaisuuden valvontajärjestelmä on luonnehditta-
vissa parlamentaariseksi ja ennakolliseen valvontaan painottuvaksi16. Eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunta antaa valtiosäännön auktoritatiivisena tulkitsijana lausuntonsa sen 
käsittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta sekä 
suhteesta kansainvälisiin ihmisoikeussopimuksiin (PeL 74 §). 
 
Vaikka Suomi on varauksitta sitoutunut peruskirjaan, jää kuntien oikeusturva Heurun 
tulkinnan mukaan tältä osin puutteelliseksi17. PeV:n rooli on myös periaatteelliselta kan-
nalta nähty ongelmalliseksi, koska se käyttää tulkinnassa varsin monia arvopohjaisia 
argumentteja, jolloin lopputulos voi olla hankalasti arvattavissa. Sipposen mukaan ”yh-
teiskunnallinen tarve” tai vastaavanlainen perustelu saattaa ilmestyä ratkaisemaan tul-
                                                 
12
 HE 1/1998 vp, s. 176.  
13
 Jyränki 2000: 151–152. 
14
 HE 1/1998 vp, s. 176. 
15
 Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja voidaan nähdä paitsi kunnallishallinnolle tietyt vähim-
mäisedellytykset asettavana sopimuksena, myös asiakirjana, jonka tavoitteiden suuntaisesti kunnallishal-
lintoa koskevia säännöksiä on tulkittava. Suomi allekirjoitti peruskirjan (SopS 66/1991) kesäkuussa 1990 
ja ratifioi sen eduskunnan hyväksyttyä lain (1180/1991) peruskirjan lainsäädännön alaan kuuluvien mää-
räysten voimaansaattamisesta. Peruskirja saatettiin voimaan asetuksella (1181/1991) vuoden 1991 loka-
kuun alusta. Ryynänen & Telakivi 2006: 35–36. 
16
 HE 1/1998 vp, s. 51. 
17
 Heuru 2006: 85–87. 
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kinnan.18 Heuru on löytänyt kritiikin sijaa myös järjestelmän toiminnan sattumanvarai-
suudesta, mikä liittyy etenkin siihen, pyydetäänkö valiokunnalta ylipäätään lausuntoa 
vai ei, ja miten valiokunnassa kuullaan asiantuntijoita19. Ryynänen katsoo valiokunnalle 
ominaisen tarkoituksenmukaisuusharkintaan nojaamisen näkyvän kunnalliseen itsehal-
lintoonkin puuttuvien lakien säätämisen yhteydessä20. 
 
Erityyppisten asioiden perustuslainsuojasta puhutaan usein hyvin epämääräisesti. Voi-
daan sanoa, että tätä suojaa on niin paljon tai niin vähän kuin PeV tapauskohtaisin rat-
kaisuin suo. Myös kunnallisella itsehallinnolla on sinänsä tietty perustuslaillinen asema, 
josta voidaan johtaa olettama, miten kunnallishallintoa koskeva lainsäädäntöasia tulisi 
ratkaista. Heuru pitää ilmaisuja perustuslainsuoja tai perustuslainturva harhaanjohtavi-
na, sillä kumpaakaan ei voida oikeudellisin keinoin toteuttaa valtiosääntötuomioistui-
men puuttuessa. Tosiasiallisesti suoja tai turva tulee PeV:n tapauskohtaisen harkinnan 
kautta. Olisikin parempi puhua jonkin asiantilan perustuslaillisesta asemasta, joka on 
syntynyt joko perustuslain selkeän säännöksen tai PeV:n tulkintakäytännön perusteella. 
Tällainen asema ei takaa oikeudellisesti toteutettavissa olevaa perustuslainsuojaa tai -
turvaa, mutta luo olettaman siitä, miten PeV vastaisuudessa tulkitsee perustuslakia ja 
mikä tämän jälkeen katsotaan perustuslainmukaiseksi.21  
 
Nykyisen perustuslain säätämisen yhteydessä oli tavoitteena vahvistaa kunnallista itse-
hallintoa ottamalla lakiin kattavammat säännökset kunnallisen itsehallinnon keskeisim-
mistä ominaispiirteistä.22 Heurun mielestä kunnallisen itsehallinnon asemaa ei uudistuk-
sessa selvennetty ja itse säädösteksti jäi asiallisessa mielessä ennalleen. Laista tulikin 
lähinnä valtio- ja eduskuntakeskeinen. Hän katsoo kunnallisen itsehallinnon perustus-
laillisen aseman olevan oikeusperiaatteen, ei oikeussäännön varassa. Tämä johtuu juuri 
siitä, ettei kunnilla ole tehokkaan oikeusvaateen mahdollisuutta käytettävissä, mikäli 
perustuslain mukaista kunnallishallinnon itsehallinnollista asemaa valtion taholta louka-
                                                 
18
 Sipponen 2000: 372. 
19
 Ks. tästä Heuru 2002: 261–262. 
20
 Ryynänen 2004: 51. 
21
 Heuru 2012: 45–46. 
22
 HE 1/1998 vp, s. 60, 175. 
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taan.23 Pöyhönen on samoilla linjoilla katsoen, että kunnallinen itsehallinto jäi uudistuk-
sessa kovin vähälle tarkastelulle. Hänkin nostaa esille huomion kunnallisesta itsehallin-
nosta PeL 121.1 §:ssä vain oikeusperiaatteena, jota lain hallituksen esityksessä mainitun 
mukaisesti täsmennettäisiin saman pykälän 2 ja 3 momentin säännöksillä. Pöyhösen 
mukaan ilmaisu ”täsmennettäisiin” pitää kuitenkin sisällään sen, että itsehallinto on 
enemmän kuin pelkkä periaate.24      
 
Ryynänen toteaa, että lähtökohtaisesti voitaisiin ajatella, ettei kansalaisen kannalta edes 
ole merkitystä sillä, miten työnjako valtion orgaanien ja kunnallisen itsehallinnon kes-
ken on toteutettu. Kaiken julkisen vallan toiminnan tulee palvella samoja päämääriä ja 
toimia kansalaisen eduksi. PeV on korostanut tätä ajattelua.25 Valiokunta on esimerkiksi 
todennut, että yksilön kannalta ei ole keskeistä, millaisen työn- ja kustannustenjaon mu-
kaisesti perusoikeuksista johtuvat julkisen vallan tehtävät on valtion ja kuntien välillä 
käytännössä järjestetty. Kuntien osalta on kuitenkin otettava huomioon, että niiden hal-
linnon on perustuslaissa vahvistettu perustuvan kunnan asukkaiden itsehallintoon.26 
Ryynänen tulkitsee tämänkaltaisen näkemyksen heijastelevan perinteistä hallintovaltiol-
lista ajattelutapaa, jonka mukaan kaikki julkinen valta on valtiosta lähtöisin27. 
 
Oikeusvaltiollisen kuntien itsehallinnon ja hyvinvointivaltioon liittyvien yhteiskuntapo-
liittisten tavoitteiden välillä on vallinnut ristiriita. Kunnalliseen itsehallintoon liitetty 
kuntien suhteellisen itsenäisen aseman korostaminen ja kuntien hallinnon kansanvaltai-
suus on nähty esteeksi hyvinvointivaltioon liittyvien tavoitteiden toteuttamiselle. Näin 
ollen oikeusvaltioon liittyvä itsehallintokäsitys on saanut väistyä esimerkiksi kansalais-
ten yhdenvertaisuutta ja sosiaalisten palvelujen saatavuutta korostavien ideologisten pe-
riaatteiden tieltä. Mäenpää on katsonut, että vaikka kunnan jäsenten päätösvalta näistä 
tekijöistä johtuen kunnan asioissa kaventuisi, tämän tilalle tulee oikeudenmukaisuuden 
                                                 
23
 Heuru 2000: 172, 366. Hän katsoi samoin HM 51.2 §:n ensimmäisen lauseen olleen oikeusperiaate, ei 
oikeussääntö. 
24
 Pöyhönen 2001: 873, 875. Hallituksen esityksessä mainitaan: ”Säännöksessä todettaisiin Suomen ja-
kaantuvan kuntiin – – ja ilmaistaisiin itsehallinnon olevan voimassa perustuslailla suojattuna kuntien hal-
linnon periaatteena. Itsehallinnon keskeisiä ominaispiirteitä täsmennettäisiin pykälän 2 ja 3 momentin 
säännöksillä.” HE 1/1998 vp, s. 175. 
25
 Ryynänen 2004: 93. 
26
 PeVL 9/2000 vp, s. 2. 
27
 Ryynänen 2004: 94. Hän katsoo Suomessa vallalla olevan kansanvaltaisuusperiaatteen ymmärtämisen 
nojaavan edelleen eduskunta -perusteiselle ajattelulle, mikä on samalla keskeinen syy kunnallisen itsehal-
linnon alisteiseen asemaan. Perustuslain uudistaminen ei muuttanut tätä lähtökohtaa. Ryynänen 1999: 81.   
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ja kunnan jäsenten yhdenvertaisuuden lisääntyminen. Yhteiskuntapoliittisten periaattei-
den toteuttamistavoite on voinut tulla kunnallishallinnon organisaatiolle perustuslain 
itsehallinnon määritelmästä asettuvien vaatimusten, kuten kansanvaltaisuuden, sijaan.28 
Hyvinvointivaltion rakentamiskaudella kunnille osoitetut uudet velvoitteet eivät juuri 
nostaneet esille kysymystä siitä, loukattiinko kunnallista itsehallintoa vai ei29.  
 
2.1.1. Kansanvaltaisuuden periaate ja demokratia oikeuden syvärakenteessa 
 
Perustuslaissa on vahvistettu kansanvaltaisuuden periaate, jonka mukaan valtiovalta 
Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopäiville kokoontunut eduskunta (2.1 §), ja 
kansanvaltaan sisältyy yksilön oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympä-
ristönsä kehittämiseen (2.2 §)30. Vaikka säännöksen 1 momentti rajoittuukin koskemaan 
valtiovallan kansanvaltaista järjestämistä, lähtökohtana on, että kaikella julkisen vallan 
käytöllä on oltava demokraattinen perusta. Olennainen merkitys kansanvallan toteutta-
misessa on erityisesti kunnallisella itsehallinnolla.31 Harjulan ja Prättälän mukaan kun-
nallishallintoa koskeville perustuslain säännöksille kansanvallan periaate määrittää taus-
ta-arvoja ja tulkintaympäristöä. Se kytkee kunnallishallinnon valtiosäännön arvoperus-
taan lujittaen näin kunnallishallinnon institutionaalista suojaa. Periaate korostaa kunnan 
asukkaan oikeuksia osallistua kunnan hallintoon ja lainsäätäjän velvollisuuksia huoleh-
tia tätä koskevista järjestelyistä. Säännökset asettavat myös kuntien itsensä velvollisuu-
deksi pitää huolta asukkaiden osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksista.32 
 
Tuori on esittänyt tunnetun mallinsa oikeuden tasoista. Oikeuden pinnalla muutostahti 
on kiivainta ja liikkeen synnyttävät niin uudet säännökset, tuomioistuinratkaisut kuin 
oikeustiedekin. Keskimmäisenä oleva oikeuskulttuuri on välittävä kerrostuma, joka 
muuttuu pintatasoa verkkaisemmin. Kaikkein hitaimmin muuttuu oikeuden vakain ker-
                                                 
28
 Mäenpää 1981: 24–26. Ks. tarkemmin oikeusvaltiollisesta ja sosiaalivaltiollisesta vaiheesta esimerkiksi 
Heuru 2001: 21–35.  
29
 Heuru ym. 2011: 105. 
30
 Jyränki puhuu PeL 2 §:n 1 ja 2 momentin osalta kansansuvereenisuusperiaatteesta, mutta toteaa sen 
vaihtuvan konkretisoinnin tasolla yleensä kansanvallan eli demokratian periaatteeksi. Hän toteaa demo-
kratian olevan käsitteenä moniulotteisempi kuin kansansuvereenisuus, eikä sillä ole samaa ehdottomuu-
den rasitetta. Demokratian käsitesisältöön voidaan helpommin liittää sitä suhteellistavia varauksia. Jyrän-
ki 2000: 56–57. 
31
 HE 1/1998 vp, s. 74. 
32
 Harjula & Prättälä 2012: 32. 
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rostuma eli syvärakenne, jossa ovat läsnä eräänlaisina yleisinä normatiivisina ideoina 
ihmisoikeus- ja oikeusvaltioperiaatteet. Kansalliset perustuslait ja ihmisoikeussopimuk-
set ovat oikeuden tasoittelussa pintatasolle sijoittuvia säädöksiä, mutta samalla kypsän 
modernin oikeuden oloissa niiden normatiivinen sisältö ilmentää ikään kuin välittömästi 
pinnanalaisten kerrostumien periaatteita. Niinpä syvärakenne saa ilmauksensa perustus-
lain säännöksissä ja ihmisoikeussopimusten määräyksissä. Perustuslaissa vahvistetut 
perusoikeudet asettavat pidikkeitä lainsäätäjän sekä muiden valtioelinten toimivallalle ja 
toteuttavat näin oikeuden itserajoitusta. Erilaiset institutionaaliset järjestelyt takaavat 
perustuslain noudattamisen lakien säätämisessä, täytäntöönpanossa ja soveltamisessa. 
Suomessa pääpaino on siis ennakkokontrollissa ja itserajoitus toteutuu PeV:n kautta.33 
 
Demokratiaa on niin ikään mahdollista lähestyä oikeuden kerrostuneisuuden näkökul-
masta. Demokratiaan liittyvät oikeusperiaatteet ovat osa modernin oikeuden syväraken-
netta ja oikeuskulttuuria. Oikeuden itserajoituksen on suojattava näitä periaatteita muun 
muassa niitä loukkaavilta lainsäätäjän lainsäädäntöpäätöksiltä.34 Mäkinen katsoo, ettei 
kunnallisen itsehallinnon periaate ole kokonaisuudessaan sillä tavoin muodostunut oi-
keudellisen ajattelun kiviainekseksi, että sitä voitaisiin pitää osana oikeuden syväraken-
netta. Tällöin hän tarkastelee kunnallisen itsehallinnon osa-alueita yhtäältä kunta-valtio 
-suhteena ja toisaalta kunnan ja sen asukkaiden välisenä suhteena. Oikeuden syväraken-
teeseen voidaan kyllä sijoittaa eräät kunnallisen itsehallinnon keskeiset osa-alueet, kuten 
kunnan ja kunnan asukkaan suhteeseen liittyvät demokratia- ja osallistumisperiaatteet. 
Demokratianäkökohta on länsimaisessa oikeusjärjestyksessä niin selvä, yleisesti tunnet-
tu lähtökohta, ettei sen sijoittaminen oikeuden syvärakenteeseen aiheuttane vastaväittei-
tä. Kuntalaisen oikeus äänestää tai asettua ehdokkaaksi vaaleissa ovat osa sitä demokra-
tiaperiaatetta, joka sijoittuu oikeuden syvärakenteeseen. Sen sijaan suorat osallistumis-
periaatteet edustavat uudempaa kehitystä. Mäkinen perustelee näidenkin osallistumispe-
riaatteiden sijoittumista oikeuden syvärakenteeseen sillä, että ne liittyvät keskeisesti ny-
kyiseen käsitykseen demokratiasta.35 
 
                                                 
33
 Tuori 2000: 167, 172, 212, 231–232, 247–248. 
34
 Tuori 2000: 252–253. 
35
 Mäkinen 2004: 8. 
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Edustuksellinen demokratia rakentui pitkään pragmaattisesta ajatuksesta, että edustami-
sen piti ennen muuta tehdä yhteisö toimintakykyiseksi. Edustuksen toimintafunktioina 
on pidetty tehokkaiden toiminta- ja päätösedellytysten aikaansaamista sekä sitä, että 
edustus ei pelkästään mahdollista suuren alueen omaavan yhteisön päätöksentekoa, vaan 
myös parantaa laadullisesti tehtävää päätöstä. Tämä toteutuu silloin, kun kansan parhaat 
ja asiantuntevimmat kokoontuvat etsimään yhteisön parasta. Näiden funktioiden yhteis-
vaikutuksena on ensisijaisesti turvata ja taattava päätöskykyisten ja samalla myös vas-
tuuvelvollisten poliittisten instituutioiden olemassaolo. Valtuustojärjestelmään siirtymi-
sen keskeinen syy oli taata parempi edustavuus kunnallisessa päätöksenteossa. Lisäksi 
sillä katsottiin saavutettavan sen, että päätöksentekijät ovat riittävästi informoituja, 
omaavat kunnallisen toiminnan eri osia koskevan käsityksen ja kykenevät arvioimaan 
asioita pidemmällä tähtäimellä.36 
 
2.1.2. Kunnallishallinto perustuu demokratiaan  
 
Pohjoismaisen käsityksen mukaisesti kuntien katsotaan olevan kansalaisten itsehallintoa 
palvelevia elimiä paikallistasolla. Tästä seuraa se, että kansalaisten itsensä on periaat-
teessa saatava määrätä kunnallisesta toiminnasta. Käytännöllisistä syistä itsehallintoa on 
kuitenkin pääsääntöisesti harjoitettava epäsuoraa tietä valittujen luottamushenkilöiden 
kautta.37 Luottamus kansanvaltaisessa järjestelmässä edellyttää ensisijaisesti sitä, että 
kansalaiset tietävät, miten päätökset syntyvät, kuka niistä on vastuussa ja miten ne pan-
naan täytäntöön. Kansalaisten on voitava olla selvillä siitä, mikä vaihe päätösprosessissa 
on kyseessä. Kunnallista toimintaa määrittävän lainsäädännön tärkeänä tavoitteena on 
paitsi kunnallisen kansanvallan toteutumisen turvaaminen, myös päätöksentekojärjes-
telmän luotettavuuden ja uskottavuuden lisääminen.38 
 
Kunnallishallinnossa demokratialla tarkoitetaan pääsääntöisesti kuntalaisten oikeutta 
osallistua itseään koskevien päätösten tekemiseen. Hallinto ja sen menettelytavat on täl-
löin järjestetty poliittista demokratiaa koskevien ihanteiden mukaisesti: ylimmät päätök-
sentekijät valitaan yleisillä vaaleilla, hallinto on mahdollisimman suuressa määrin jul-
                                                 
36
 Ryynänen 1996: 56. 
37
 Ryynänen 1996: 64. 
38
 Ryynänen 1999: 233–234.  
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kista, jotta kansalaiset voivat seurata hallinnon toimintaa ja reagoida siihen, ja kansalai-
silla on perusvapaudet ja -oikeudet, jotka antavat edellytykset osallistua niin kunnal-
lishallintoon kuin yhteiskuntaelämään yleensäkin. Demokratiaan liitetään usein myös 
sisällöllinen elementti siten, että päätösten tulee vastata kansalaisten tahtoa, jotta pää-
tökset saisivat yleisen hyväksynnän, ja kunnallishallinnon tulee tuottaa kuntalaisten tar-
vitsemia ja haluamia palveluja. Voidaan todeta, että kansalaiset odottavat hallinnolta 
sekä demokratian muotojen noudattamista että vaikuttavuutta.39 
 
Elävä ja toimiva demokratia on kunnan toiminnan ydin ja elinehto, sillä ilman kuntalai-
sia kunta olisi vain hallinnollinen yksikkö. Kunnan luottamushenkilön toiminnassa ko-
rostuu edustajan rooli ja yhteisön kollektiivisen ymmärryksen tulkkina toimiminen.40 
Sipposen mukaan demokraattinen ajattelu määrittää vallan ja vastuun kysymykset pää-
töksenteossa ja korostaa lisäksi yksilöiden välistä tasa-arvoa ja yksilöiden elämän vä-
himmäistarpeiden toteuttamista.41 Wiberg kiteyttää oleellisen siinä, että kaikkien kun-
nan toimien pitäisi viime kädessä olla sellaisia, että ne hyödyttävät kuntalaisia. Kunta on 
kuitenkin olemassa kuntalaisia varten, eikä sillä ole oikeastaan muuta olemassaolon oi-
keutusta. Kuntalaisen voi asemoida kunnallisen päätöksentekoketjun alkuun ja loppuun. 
Kaikki kunnallispoliittinen valta on viime kädessä peräisin asukkailta, mutta sitä käyttä-
vät pääosin muut kuin asukkaat.42 
 
Demokratia perustuukin siihen, että kansalaiset ovat samanaikaisesti sekä päätöksenteon 
kohteena että palveluja tuottavien organisaatioiden kontrolloijina. Suomessa kunnat 
ovat taanneet järjestelmän toimivuuden ja erityisesti pienen kuntakoon on katsottu edis-
tävän hallinnon tilivelvollisuutta ja läpinäkyvyyttä. Demokraattisesti toimiminen on kui-
tenkin hankalaa erityisesti päätösten toimeenpanovaiheessa. Kansalaisten ilmaisema 
tahto voi jäädä toisarvoiseksi, kun päätöksiä toteutetaan niukoin taloudellisin resurs-
sein.43 Demokratiaa tarkastellaan aiempaa selkeämmin keinona, jolla kunnan asukkaille 
voidaan turvata palvelut supistuvien voimavarojen vallitessa. Demokratian toimivuutta-
kaan ei mitata osallistumisen määrällä, vaan aikaansaannoksilla. Kun demokratialta 
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 KM 1993:33, s. 87. 
40
 Majoinen, Harjula, Kirvelä, Myllyntaus, Salenius, Majava & Pauni 2008: 11–12. 
41
 Sipponen 2000: 227. 
42
 Wiberg 2005: 23–24. 
43
 Aarrevaara & Stenvall 2007: 95. 
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vaaditaan tuloksia, korostuu myös vastuu. Tällöin kasvoton, kollektiivinen päätöksente-
ko ei tyydytä, vaan edellytetään toisaalta henkilöitettyä vastuuta ja toisaalta suoraa 
mahdollisuutta vaikuttaa.44 Parhaita demokratian mittareita ovat ihmisten kokemat vai-
kutusmahdollisuudet. Hämäläinen on todennut hienosti, että demokratia ei ole pelkäs-
tään käytännön päätöksentekoa demokraattisesti valituissa toimielimissä, se on myös 
tunne ja kokemus siitä, onko kunnan hallinto järjestetty demokraattisesti45.  
       
 
2.2. Kunnan päätösvallan käyttäminen 
 
Kuntalain 1.2 §:n mukaan kunnan päätösvaltaa käyttää asukkaiden valitsema valtuusto. 
Laki perustuu valtuuston päätösvallan yleisyydelle niin, että päätösvalta kuuluu valtuus-
tolle, jos ei erikseen ole toisin säädetty tai jollei valtuusto ole itse siirtänyt toimivaltaan-
sa kunnan muille viranomaisille46. Päätösvallasta on esitetty ajan mittaan erilaisia käsi-
tyksiä. Suomalaisen kunnallisoikeuden alkuaikoina katsottiin, että kunnan päätösvaltaan 
kuuluu kunnan tahdon ilmaiseminen kunnan toimialaan kuuluvissa toimissa. Kun sitten 
kunnan toimialan katsottiin jakautuvan yleiseen ja erityiseen toimialaan, kunnan päätös-
vallan käsitesisältö hämärrytettiin selittämällä se epäitsenäiseksi ja sisällyksettömäksi.47 
 
Kuuskoski katsoi, ettei ole mahdollista laatia yleismääritelmää päätösvallan sekä toi-
meenpanon ja hallinnon välillä. Kunnan toimivallan jako päätösvaltaan sekä toimeenpa-
noon ja hallintoon ei sisällä täsmällistä toimivallan jakoa. On lähdettävä lain asiallisista 
säännöksistä yritettäessä tehdä käytännöllisiä johtopäätöksiä sen määrittelemiseksi, mitä 
sisältyy kunnan päätösvaltaan. Kuuskoski luetteli päätösvaltaan luettaviksi tällöin asia-
ryhmät: 1) kunnallissääntöjen antaminen, 2) hallinnon järjestäminen, 3) kunnan talou-
dellinen vallankäyttö, 4) mielipiteen ilmaisu ja 5) toimielinten miehittäminen.48 Hannus 
jatkoi näkemyksineen Kuuskosken viitoittamalla linjalla49. 
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Uotila katsoi päätösvallan kelpoisuudeksi hallintotoimien suorittamiseen50. Mäenpää 
totesi, että ensinnäkin on syytä erottaa toisistaan kunnan päätösvalta ja kunnanvaltuus-
ton päätösvalta. Tämän jälkeen hän nojautui määrittelyssään Uotilan tulkintaan. Mäen-
pää totesi kuitenkin lisäksi, ettei tällainen päätösvallan määrittely sovellu kunnallislain 
(953/1976) 7 §:n tulkintaan, koska säännös muodostaa laadullisen ja sisällöllisen koko-
naisuuden. Niinpä kunnanvaltuuston päätösvalta muodostaa laadultaan ylemmänasteista 
ja itsenäisempää toimintaa kuin hallinto ja täytäntöönpano, joihin epäilemättä sisältyy 
myös kunnan päätösvallan käyttämistä. Keskeisin ongelma ei ole, mitkä yksittäiset asiat 
tai asiaryhmät kuuluvat säännöksen tarkoittamaan valtuuston päätösvaltaan. Päätösval-
lan ala on selvitettävä toteamalla, mitkä nimenomaiset asiat tai asiaryhmät on suljettu 
pois valtuuston toimivallasta.51 
 
Kuntalain säätämisen jälkeen Harjula ja Prättälä ovat katsoneet, että kunnan päätösval-
taa käyttää asukkaiden valitsema valtuusto ja että kuntalaki säätää vain kunnan päätös-
vallasta eikä valtuuston päätösvallasta52. Hannus ym. toteavat vain, että valtuusto käyt-
tää kunnan päätösvaltaa53. Heuru esittää, että kunnan päätösvaltaa ei voida määritellä eri 
toimielinten toimivallasta eikä laissa valtuustolle nimenomaan säädetyistä tehtävistä kä-
sin, koska valtuustolla on yleinen kelpoisuus tämän vallan käyttämiseen. Hän ajattelee-
kin kunnan päätösvallan olevan oikeushenkilöllisyyden omaavan kunnan ominaisuus. 
Oikeushenkilön tulee kyetä muodostamaan oma tahtonsa sen toimialaan kuuluvissa asi-
oissa. Kunnan päätösvalta on tästä lähtökohdasta valta muodostaa kunnan tahto ja il-
maista se kunnan toimialaan kuuluvissa asioissa.54  
 
2.2.1. Valtuuston rooli päätösvallan käyttäjänä 
 
Kuntalain 13.1 §:n mukaan valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Säännök-
sen 2 momentissa säädetään valtuuston päätösvallan alan määrittely luettelemalla val-
tuuston lakisääteiset tehtävät. Toimivallan siirtäminen on rajoitettu sen tarkoittamissa 
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asioissa. Tarkastelemalla luetteloa havaitaan, että se koskee paljolti tavoitteista ja perus-
teista päättämistä. Muutamat valtuuston tehtävät on määritelty sen verran väljästi, että 
on vaikea täsmällisesti sanoa, miltä osin valtuuston on päätettävä asiasta, jotta sen voi-
daan katsoa käyttäneen sille kuuluvaa päätösvaltaa. Valtuuston tehtävä on kuitenkin itse 
harkita, kuinka laajasti tai yksityiskohtaisesti se päättää omaan päätösvaltaansa kuulu-
vasta asiasta.55 
 
Valtuuston aseman keskeinen määrittäjä on Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskir-
ja, jonka 3 artiklassa todetaan: ”1. Paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviran-
omaisten oikeutta ja kelpoisuutta säännellä ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa 
julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen väestön etujen mukaisesti” ja ”2. 
Tätä oikeutta käyttävät valtuustot tai kokoukset, joiden jäsenet on valittu salaisessa ää-
nestyksessä vapailla välittömillä vaaleilla, yhtäläisen ja yleisen äänioikeuden periaat-
teen mukaisesti, ja joilla voi olla niille vastuussa olevia toimeenpanevia elimiä. Tämä 
määräys ei millään tavoin vaikuta kansalaiskokousten tai kansanäänestysten järjestä-
miseen tai muunlaiseen kansalaisten osallistumiseen, milloin se on lainsäädännössä 
sallittu.”  
 
Valtuuston valta on yleisesti vähentynyt 1990-luvulla tehtyjen uudistusten seurauksena. 
Itse asiassa valta on muuttanut muotoaan siirtyen tapauskohtaisista ratkaisuista kunnan 
toiminnan linjasta määräämiseen eli kunnallispolitiikan todellisesta sisällöstä ja suun-
nasta päättämiseen. Voidaan todeta, että tällaisesta ohjausvallasta on tullut kunnan pää-
tösvallan ydinalue. Tähän kehitysvaiheeseen on liittynyt muun muassa kunnallishallin-
non avoimuuden lisääntyminen, kunnan asukkaan aseman korostuminen ja viranhaltija-
kunnan roolin vahvistuminen. Keskeinen tekijä on ollut kunnallishallinnon vapautumi-
nen valtion yksityiskohtaisesta ohjauksesta. Kunnallishallinto onkin nykyisellään toi-
minnallisessa mielessä enemmän itsehallintoa kuin aikaisemmin.56 
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Asioilla on kuitenkin puolensa. Ryynäsen mielestä voidaan kysyä, miten onnistunut rat-
kaisu on muuttaa kuntalaisten valitseman elimen asema pääsääntöisesti periaate-, oh-
jelma- ja suuntapäätöksiä tekeväksi orgaaniksi. Valtuuston valta on muuttunut aiempaan 
verrattuna epämääräiseksi tavoitteiden toteutumisen seurannaksi. Aiheellisesti voidaan 
tällöin pohtia, miten hyvin tilanne vastaa kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuusvaa-
timuksen edellyttämään valtuuston oikeuteen toteuttaa ohjausta sitovasti ja riittävän yk-
sityiskohtaisesti. Ryynänen on vaatinut valtuuston aseman mieltämistä ensisijaisesti 
kuntaparlamentiksi, ei vain kunnan hallinto-orgaaniksi. Kuitenkin päätösvallan voima-
kas delegoiminen on korostanut roolin muuttumista tähän suuntaan.57 Rooli on Heurun 
tulkinnan mukaan muotoutunut kunnan päätösvallan käyttäjästä sen toiminnan legiti-
moijaksi58. Asikainen muistuttaa, että koska valtuuston virallinen päätöksenteko edellyt-
tää käytännössä asiantuntevaa ja laajaa valmistelua, valtuustolle tulevat asiat ovat usein 
jo päätöksenteon osalta pitkälti rajattuja. Perusteellisella ja jalkauttavalla strategiatyöllä 
ja vuosittaisilla strategiatarkistuksilla on mahdollista vähentää kritiikkiä siitä, että val-
tuusto ei tee lainkaan päätöksiä konkreettisissa kuntalaisia koskevissa asioissa, vaan 
nämä jäävät laajalti viranhaltijoiden päätettäväksi.59 
 
Kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuusvaatimuksesta johtuva lähtökohta edellyttää 
edustuksellisessa demokratiassa kunnan asukkaiden tahdon määräävyyttä, eli politiikan 
määräävyyttä suhteessa hallintoon. Kunnallisen itsehallinnon demokratia-arvot ovat kui-
tenkin kuntien tehtävien määrän kasvaessa joutuneet alisteisiksi tehokkuusarvoille. 
Muutosta voidaan kuvata palveludemokratian hegemoniaksi ja kunnallisen politiikan 
heikentymiseksi. Kehitys johtaa vaaraan, ettei kunnallinen itsehallinto enää täytäkään 
funktiotaan poliittisena kansanvallan perusyksikkönä.60 Heurun mukaan tehokkuusvaa-
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timus kohdistuu toiminnan tulokseen, kun taas demokratiavaatimus toimintaan sinänsä 
sekä ratkaisun yleiseen hyväksyttävyyteen. Demokratiaan kuuluu päätöksenteon julki-
suus ja päätöksen alistaminen kuntalaisten kontrolloitavaksi. Sen sijaan nämä elementit 
eivät välttämättä kuulu tehokkuusvaatimukseen. Demokratian kannalta on oleellista, 
mikä orgaani tekee päätöksen, kun taas tehokkuusvaatimuksen kannalta se on yhdente-
kevää. Tehokkuuden näkökulmasta on oleellista, että päätökset syntyvät nopeasti ja että 
ne ovat vaikuttavia, taloudellisia ja mahdollisimman hyvin tarkoitustaan vastaavia.61 
 
Demokratian ja tehokkuuden toisiinsa sovittaminen saatetaan nähdä vaikeana ja ristirii-
taisenakin. Kunnallishallintoa kritisoidaan usein kankeaksi ja sen päätöksentekoa hi-
taaksi, mikä on ollut päällimmäinen väite hallintolegalistista julkishallintoa uudistetta-
essa. Kunnallishallinnon järjestelmä lähtee kuitenkin demokratiasta ja on luottamushen-
kilöiden harkinnassa, kuinka paljon siinä annetaan tehokkuudelle sijaa lain määrittele-
missä rajoissa.62 Ryynäsen mukaan kuntayhteistyönkin näkökohtien arvioinnissa törmä-
tään kunnallisen itsehallinnon ja tehokkuuden väliseen suhteeseen. Tavoitellaanko liikaa 
pyrkimällä olemaan toiminnallisesti tehokkaita ja sen lisäksi tarjoamaan kansalaisille 
vaikuttamisen lähiyhteisö, ja voidaanko molemmat yhdistää toimivalla tavalla?63  
 
Mäntylä katsoo Järvi-Pohjanmaan yhteistoiminta-alueen toiminnan näkökulmasta, että 
kun valtuusto uudessa roolissaan keskittyy päätöksenteossa määrittelemään vain tilaa-
mansa palvelun hintaa ja laatua, se tekee sitä, minkä parhaiten osaa. Hän näkee, että 
demokraattisesti valitut henkilöt valitaan nimenomaan päättämään palveluista ja veroas-
teesta, eikä esimerkiksi palvelujen yksityiskohdista, jotka kuuluvat ammattihenkilöstölle 
ja tuotantoon perehtyneille kuntien yhteislautakuntien jäsenille. Vastaavasti näiden lau-
takuntien tehtävänä ei ole määritellä toimialansa palvelutasoa, mikä kuuluu valtuustolle. 
Lautakunnat ovat sillä lailla itsenäisiä, että valtuustot voivat ohjata niiden toimintaa vain 
talousarvion kautta. Valtuustojen on johtaakseen pakko kiinnittää huomiota yhtä aikaa 
palvelun hintaan ja laatuun, koska muuta keinoa ohjata toimintaa ei ole.64  
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Haverin ja Pehkin mukaan verkostokunnalla tarkoitetaan, että kunnan toiminnoista yhä 
merkittävämpi osa tapahtuu erilaisissa verkostoissa, joihin luetaan myös eri muodoissa 
tapahtuva kuntien yhteistyö. Periaatteessa edustuksellinen demokratia toteutuu verkos-
tohallinnassa silloin, kun kunnan tahto, eli vaaleilla valittujen edustajien tahto, toteutuu 
verkostojen ohjauksessa. Verkostojen demokraattisuuden kriteerinä on siten se, miten 
hyvin ne ovat kunnan ohjauksessa ja toteuttavat valtuuston tavoitteita. Verkostojen oh-
jaukseen liittyy demokratian näkökulmasta myönteisiä puolia ja haasteita. Kun toimija-
kenttä laajenee, kehittämisen tulosten uskotaan olevan laadultaan parempia ja vastaavan 
laajemman joukon tarpeita. Toisaalta kunta ei saa kunnolla tahtoaan toteutumaan ver-
kostohallinnan kautta, valtaa siirtyy luottamushenkilöiltä kunnan ulkopuolelle, valtuute-
tun mahdollisuudet saada tietoa ja hallita kokonaisuutta heikkenevät ja toiminta on työ-
lästä ja vaatii aikaa ja huomiota. Haveri ja Pehk näkevätkin valtuuston roolin muuttuvan 
tahoksi, joka valvoo sitä, että tuottajat tuottavat kuntalaisten etujen mukaisesti palvelut, 
eli kunnasta tulee tilaaja-tuottaja- ja valvontaorganisaatio. Budjetin yhteydessä ei mieti-
tä enää aiempaan tapaan kovin yksityiskohtaisia asioita. Verkostohallinta luo painetta 
erityisesti kunnan poliittisen johdon työhön työtapojen ja ajankäytön muutoksina. Se 
saattaa myös synnyttää valtuustoon entistä vahvemmin erilaisia luottamushenkilöiden 
ryhmiä sen mukaan, miten ne omaksuvat verkostomaisen hallintatavan.65 
 
2.2.2. Kansalaisten osallistuminen ja suora demokratia 
 
Kuntia pidetään yleisesti demokraattisempina instituutioina kuin valtiota. Näin sen 
vuoksi, että kunnissa kansalaisilla on läheisempi ja välittömämpi suhde eri toimijoihin 
ja päätöksentekoon kuin valtionhallinnossa. Kunnat tarjoavat kansalaisille useita erilai-
sia mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa. Valtiollisessa osallistumisessa äänestäminen 
on tavallisin vaikuttamiskeino, mutta kunnissa tämä välillinen vaikuttamistapa on yksi 
vaihtoehto suoran vaikuttamisen lisäksi.66 Vaikka itsehallinnon lähtökohtana on edus-
tuksellinen demokratia, kunnallishallinnon tulee olla avoin kansalaisten osallistumis- ja 
vaikutusmahdollisuuksille67. Kunnallislainsäädännön rakentuminen edustuksellisen jär-
jestelmän perustalle ei poissulje suorien elementtien sisällyttämistä, mutta edustukselli-
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silla elimillä on kuitenkin säilytettävä ensisijaisuus ja suorat vaikuttamiskeinot on sovi-
tettava siten, etteivät edustuksellisen järjestelmän perusrakenteet vahingoitu.68 
 
Kuntalaissa nähdään tärkeäksi kuntalaisten suora osallistuminen ja vaikuttaminen. Sen 4 
lukuun sisältyvät säännökset kunnallisesta äänioikeudesta ja äänestysoikeudesta (26 §), 
kunnan asukkaan aloiteoikeudesta (28 §) sekä kunnallisesta kansanäänestyksestä ja sitä 
tarkoittavasta aloitteesta (30 ja 31 §). Valtuuston on pidettävä huolta siitä, että kunnan 
asukkaille ja palvelujen käyttäjillä on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimin-
taan (27 §). Tätä voidaan edistää erityisesti 1) valitsemalla palvelujen käyttäjien edusta-
jia kunnan toimielimiin, 2) järjestämällä kunnan osa-aluetta koskevaa hallintoa, 3) tie-
dottamalla kunnan asioista ja järjestämällä kuulemistilaisuuksia, 4) selvittämällä asuk-
kaiden mielipiteitä ennen päätöksentekoa, 5) järjestämällä yhteistyötä kunnan tehtävien 
hoitamisessa, 6) avustamalla asukkaiden oma-aloitteista asioiden hoitoa, valmistelua ja 
suunnittelua sekä 7) järjestämällä kunnallisia kansanäänestyksiä.69 
 
Kansalaisten tehokas osallistuminen ja vaikuttaminen ovat mahdollisia vain riittävän 
tehokkaan tiedottamisen avulla. Kuntalaki korostaakin kunnan velvollisuutta tiedottaa 
asukkailleen vireillä olevista asioista, niitä koskevista suunnitelmista, asioiden käsitte-
lystä, tehdyistä ratkaisuista ja niiden vaikutuksista. Kunnan on tarvittaessa laadittava 
katsauksia kunnan palveluja, taloutta, ympäristönsuojelua ja maankäyttöä koskevista 
asioista (29 §). Kansalaisten osallistumismahdollisuuksia ja tiedonsaantia turvaavia 
säännöksiä on muissakin laeissa, kuten maankäyttö- ja rakennuslaissa (132/1999), hal-
lintolaissa (434/2003), laissa viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999), kieli-
laissa (423/2003) ja nuorisolaissa (72/2006).  
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2.3. Kunnan toimiala ja vastuu palveluiden järjestämisestä 
 
Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa säädetyt tehtävät 
(KuntaL 2.1 §). Kunnan toimiala jakaantuu perinteisesti ajateltuna yleiseen toimialaan 
ja erityistoimialaan. Yleiseen toimialaan katsotaan kuuluvaksi tehtävät, jotka kunta voi 
omilla päätöksillään ottaa hoidettavakseen ja erityistoimialaan tehtävät, jotka kunnan on 
eri lakeihin sisältyvien säännösten mukaan hoidettava. Valtaosa kunnan tehtävistä pe-
rustuu erityislainsäädäntöön ja erityistoimialan laajentuminen on johtanut yleisen toimi-
alan kaventumiseen. Yleinen toimiala on kunnallisen itsehallinnon keskeisimpiä ele-
menttejä, jonka määrittely on viime kädessä jäänyt KHO:n ratkaistavaksi. Voidaan tode-
ta, että yleislausekesääntelyssä toimialan kehitystä ohjaa kunta itse ja lopulta hallinto-
lainkäyttö sekä yksityiskohtaisessa sääntelyssä lainsäätäjä.70 
 
Kunnilla on vastuu palvelujen järjestämisestä, jolloin kunta voi itse ratkaista, miten pal-
velut tuotetaan. Vain viranomaistehtävät ovat sellaisia, jotka kunnan täytyy toteuttaa itse 
tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Muut palvelut kunta voi halutessaan ostaa 
esimerkiksi yksityisiltä tai kolmannen sektorin toimijoilta. Perinteinen tapa on ollut 
tuottaa palvelut kunnan omana toimintana, mutta ajan myötä kuntien rooli on muuttunut 
entistä enemmän palvelujen tuottajasta niiden järjestäjäksi. Kuntayhtymät ovat palve-
luiden tuottajina yleinen ja paljon käytetty järjestämisvaihtoehto. Samoin kuntien yh-
teistyösopimukset esimerkiksi seudullisesti ovat varteenotettavia toimintatapoja palvelu-
tuotannon järjestämisessä.71 
 
2.3.1. Kunnalliset peruspalvelut 
 
Kuntapalveluista puhutaan usein peruspalveluina. Peruspalveluja ei ole tarkoin määritel-
ty säännöksissä, mutta niistä on määritelmiä virallisasiakirjoissa. Peruspalveluilla tar-
koitetaan palveluita, jotka pääasiassa koskevat suurta määrää ihmisiä ja vaikuttavat kan-
salaisten jokapäiväiseen elämään ja joiden puuttuminen aiheuttaa merkittäviä ongel-
mia72. Lisäksi erityisryhmien, kuten vammaisten ja psykiatrista hoitoa tarvitsevien, pal-
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velut voidaan katsoa peruspalveluiksi, vaikkeivät ne suuria ihmismääriä koskisikaan73. 
Peruspalvelut on määritelty niinkin, että niillä tarkoitetaan kaikkia erityislainsäädäntöön 
perustuvia kuntien järjestämis- ja rahoitusvastuulla olevia peruspalveluita. Pääpaino on 
kuitenkin sosiaali- ja terveydenhuollon sekä opetus- ja kulttuuritoimen lakisääteisissä 
valtionosuusjärjestelmän piiriin kuuluvissa palveluissa.74 
  
Toimiva rahoitusjärjestelmä on olennainen lähtökohta laadukkaiden peruspalvelujen 
järjestämiselle. Valtio osallistuu valtionosuusjärjestelmän kautta kunnille lakisääteisten 
palvelujen järjestämisestä aiheutuviin kustannuksiin.75 Se huolehtii peruspalveluihin 
liittyvästä lainsäädännöstä ja tulonsiirroista kuntien vastatessa palveluiden järjestämi-
sestä. Kuntien lakisääteiset tehtävät jakaantuvat yleisen järjestämisvelvollisuuden piiriin 
kuuluviin tehtäviin ja niin sanottuihin subjektiivisiin oikeuksiin. Yleisessä järjestämis-
velvollisuudessa kunnalla on harkintavaltaa toiminnan laajuuden ja varattavien resurssi-
en suhteen, mutta lakisääteinen toiminta on järjestettävä niin, että palveluja on tarjolla ja 
toimintaan varataan määrärahaa. Subjektiiviset oikeudet ovat sen sijaan kuntalaisten oi-
keuksia palveluihin, jotka on ehdottomasti järjestettävä ja kunnan on osoitettava talous-
arviossa riittävät resurssit niiden piiriin kuuluvien palveluiden järjestämiseen.76 
 
Subjektiivisten oikeuksien merkitys on siinä, että niiden toteuttaminen ei ole budjetti-
vallan alaista. Subjektiivinen oikeus on näin ollen toteutettava talousarviosta ja sen mää-
rärahoista riippumatta.77 Kuntien itsehallinnon näkökulmasta laintasoiset subjektiiviset 
oikeudet merkitsevät kuntien voimavarojen sitomista lailla etukäteen siten, että niiden 
mahdollisuudet vaikuttaa menojen laajuuteen ja kohdentumiseen kaventuvat. Kuntien 
luottamushenkilöiltä viedään oikeus päättää palvelujen painopistealueet kuntakohtaisten 
tarpeiden ja kunnan voimavarojen mukaan. Laajat subjektiiviset oikeudet vaikeuttavat 
myös julkisten palvelujen sopeuttamista kansantalouden kehitykseen.78   
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 HE 174/2009 vp, s. 9–11, 46–50. Valtion ja kuntien välistä kustannustenjakoa määrittelee laki kunnan 
peruspalvelujen valtionosuudesta (1704/2009). 
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 Heuru 2002: 244. 
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2.3.2. Perusoikeudet ja niiden toteuttaminen 
 
Perusoikeudet ilmaisevat yhteiskunnassa yleisesti hyväksyttyjä perusarvoja, jotka on 
taattu perustuslain säännöksin. Perusoikeus on yksilölle kuuluva oikeus ja perusoikeus-
säännökset ovat sitovia oikeussääntöjä samalla tavoin kuin muutkin perustuslain sään-
nökset. Julkisen valta on velvoitettu turvaamaan niiden toteutuminen (PeL 22 §). Vain 
perustavanlaatuiset, erityisen tärkeät oikeudet ovat perusoikeuksia. Niiden tulee olla 
yleisiä, kaikille periaatteessa yhdenvertaisesti kuuluvia, joten tietyn ryhmän erityiset 
oikeudet eivät ole perusoikeuksia. Perusoikeuksille on ominaista niiden muodollisesta 
perustuslain tasoisuudesta johtuva erityinen pysyvyys ja oikeudellinen luonne.79 Perus-
oikeudet voidaan jakaa Heurun käyttämän luokituksen mukaisesti: 1) vapausoikeuksiin 
ja oikeusturvaan, 2) tasa-arvoisuusoikeuksiin, 3) osallistumisoikeuksiin ja 4) TSS-
oikeuksiin.80 Etenkin viimeksi mainituilla on korostunut merkitys kuntien kannalta, sillä 
kunnat ovat laajasti vastuussa niiden käytännön toteuttamisesta.  
 
Tasa-arvoisuusoikeuksiin lukeutuvan 6 §:n mukainen ihmisten yhdenvertaisuus merkit-
see muun muassa sitä, että perusoikeuksien toteuttamisen tulisi olla sisällöltään ja tasol-
taan suurin piirtein samanlaista eri puolilla maata. Kunnan asukkaan tulisi näin ollen 
saada samanlaiset sosiaali-, terveys- ja koulutuspalvelut riippumatta siitä, missä kunnas-
sa hän asuu. Yhdenvertaisuuden toteuttaminen puoltaa riittävän vahvoja ja elinvoimaisia 
kuntia, mutta ei määrittele kunnan koolle tai palvelujen tarjoamistavalle minkäänlaisia 
erityisiä kriteereitä.81 Palveluja voidaan kuitenkin antaa esimerkiksi eri kieliryhmille eri 
palvelupisteistä. Seuraavassa tapauksessa tasa-arvon toteutumisen turvaaminen muodos-
ti syyn, joka ei palvelujen valinnanvapauden yhteydessä loukannut kansalaisten yhden-
vertaisuutta. 
  
Kunnanvaltuusto oli päättänyt irtisanoutua Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin 
kuntayhtymän jäsenyydestä 1.1.2005 lukien ja hakea Päijät-Hämeen sairaanhoitopiirin 
kuntayhtymän jäsenyyttä. Valtuusto oli kuitenkin päättänyt ostaa ruotsinkieliselle väestöl-
le erikoissairaanhoidon palvelut myös 1.1.2005 jälkeen Helsingin ja Uudenmaan sairaan-
                                                 
79
 HE 309/1993 vp, s. 5; Jyränki 2000: 275. Julkiseksi vallaksi katsotaan julkisoikeudelliset yhteisöt, ensi 
sijassa valtio, mutta myös kunnat ja kuntayhtymät, samoin kuin yksityisoikeudelliset yhteisöt silloin, kun 
ne käyttävät julkista valtaa tai hoitavat julkista tehtävää.    
80
 Heuru 2006: 17, 42. Vrt. Jyränki kutsuu tasa-arvoisuusoikeuksia yhdenvertaisuusoikeuksiksi. Jyränki 
2000: 276.  
81
 Mäenpää 2012: 268. 
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hoitopiiriltä. Kielellisen tasa-arvon katsottiin toteutuvan parhaiten siten, että ruotsinkieli-
set saavat halutessaan erikoissairaanhoidon palvelut Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoi-
topiiristä, jonka sairaaloissa heitä on aina hoidettu. Valtuuston päätös, joka ei takaa kun-
nan suomenkieliselle väestönosalle samaa valinnanvapautta hoitopaikan suhteen, ei ollut 
yhdenvertaisuusperiaatteen vastainen, kun erilaiseen kohteluun oli hyväksyttävä kielelli-
seen tasa-arvon tavoitteluun perustuva syy. Hoidon laadun suhteen valtuusto ei poikennut 
yhdenvertaisuusperiaatteesta. KHO 2004: 107. 
 
Kun hyvinvointivaltion perusta on perustuslaissa määriteltyjen perusoikeuksien takaa-
minen kaikille kansalaisille asuinpaikasta riippumatta, seuraa tästä se, että valtiovalta 
tukee heikommin pärjääviä kuntia hyvin toimeentulevien kuntien kautta. Myllymäki on 
kritisoinut, että verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus palkitsee staattista kunta-
ajattelua ja rankaisee onnistuneen kuntapolitiikan harjoittajia.82 Häkämies on niin ikään 
todennut, että joskus kunnallisen itsehallinnon nimissä eletään yli varojen ja oletetaan 
valtion tai kuntien välisen verotulojen tasauksen olevan suruttoman elämän maksumies. 
Tehdään siis alhaisia temppuja muille kunnille. Tällöin ei ole kyse kunnallisesta itsehal-
linnosta, vaan kyvyttömyydestä tunnistaa oman kunnan tila.83 Sauri huomauttaa, että 
valtion ja kuntien suhteeseen tuo jossain määrin ongelmallisen sävyn se, että hyvinvoin-
tivaltion ihanteet ja kunnallinen itsehallinto joutuvat vastatusten. Yhteensovittaminen 
vaatii kuntien veropohjan laajentamista ja luopumista hyvin menestyvien kuntien ran-
kaisemisesta. Järjestelmä ajaa kunnat helposti myös siihen, että niukat resurssit on osoi-
tettava ensisijaisesti lakisääteisten palvelujen tuottamiseen omien kehittämishankkeiden 
jäädessä jalkoihin. Nämä hankkeet ovat osaltaan juuri niitä, joiden pitäisi taata kunnan 
elinvoimaisuus ja verotulojen riittävyys myös tulevaisuudessa.84  
 
2.3.3. Rahoitusperiaate ja kunta-valtio -suhde 
 
Kuntien kannalta ongelmia liittyy valtion ja kuntien väliseen kustannustenjakoon ja ra-
hoitusperiaatteen noudattamiseen.85 Hallitus totesi perusoikeusuudistusta koskevan esi-
tyksen perusteluissa, että kunnille perusoikeusuudistuksessa mahdollisesti aiheutuvista 
uusista tehtävistä ja velvoitteista on säädettävä lailla. Tehtävistä säädettäessä on myös 
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 Häkämies 2011: 69. 
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 Sauri 2003: 41–42. 
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 Kunnalliskomitea esitti sen sisällyttämistä perustuslakiin jo vuonna 1992, mutta asian eteneminen kaa-
tui ennen muuta VM:n vastustukseen. Ks. Ryynänen 2004: 99–101. PeV on kutsunut periaatetta myös 
kustannusvastaavuuden periaatteeksi. Ks. PeVL 18/2001 vp, s. 5. 
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huolehdittava, että kunnilla on tosiasialliset edellytykset suoriutua tehtävistään.86 PeV 
toisti periaatteen ja on myöhemminkin käytännössään viitannut siihen useasti. Se koros-
ti lisäksi, että valtio ei voi vapautua jonkin oikeuden toteuttamisvastuustaan pelkästään 
siirtämällä lailla tätä tarkoittavia tehtäviä kunnille.87 Myös HaV on viitannut siihen88. 
PeV:n näkemys oli jo tätä ennen, että kunnan rahoitustehtävät valtioon nähden eivät saa 
suuruutensa puolesta heikentää kuntien toimintaedellytyksiä tavalla, joka vaarantaisi 
kuntien mahdollisuuksia päättää itsenäisesti taloudestaan ja siten myös omasta hallin-
nostaan89. 
 
Kunnista tehtiin etenkin 1970- ja 80-lukujen lainsäädäntöreformeilla hyvinvointivaltion 
paikallisia toimeenpano-organisaatioita. Kehityssuuntaus on jatkunut kiivaimman vai-
heen jälkeenkin, sillä valtio on laajentanut kuntien tehtäviä ja muuttanut lainsäädäntöä 
yhä velvoittavampaan suuntaan. Suuri osa kuntien tehtävistä on säädetty ehdottomiksi 
palveluvelvoitteiksi, joista kuntien on vastattava riippumatta siitä, minkälaiset taloudel-
liset voimavarat niillä on tehtävistä selviytymiseen.90 Tässä mielessä kunta-valtio -
suhteen kehityksessä ilmenee kahdensuuntaisia tendenssejä. Yhtäältä on ollut julkilau-
suttuna linjauksena lisääntyvän vapauden suunta, eli kuntien suurempi vapaus, desentra-
lisointi ja sääntelyn purkaminen. Toisaalta on ollut nähtävissä vähenevän vapauden 
suunta, sillä erilaisten oikeuksien sääntely ja kuntien velvoittaminen erityislainsäädän-
nöllä on johtanut itsehallinnon liikkuma-alan tosiasialliseen kaventumiseen.91 
 
Kunta-valtio -suhteen sääntelymallin perusjännitteitä voidaan luonnehtia seuraavasti. 
Valtion intressissä on huolehtia siitä, että perusoikeudet ja peruspalvelut on turvattu so-
siaalisesti ja alueellisesti tasapuolisesti, mikä edellyttää riittävän yksityiskohtaista ja 
velvoittavaa lainsäädäntöä. Valtio pyrkii pitämään julkisen menotalouden kurissa. Kun-
nat taas tavoittelevat riittävää toiminnallista ja taloudellista liikkumavaraa. Tässä mie-
lessä lainsäädännön ja sen noudattamisen valvonnan tulisi olla mahdollisimman väljää, 
jotta palvelujen järjestämisessä voidaan ottaa huomioon paikalliset olosuhteet. Lisäksi 
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kunnat pyrkivät huolehtimaan siitä, että valtio osallistuu riittävällä taloudellisella pa-
noksella kuntien järjestämien palvelujen kustannuksiin.92 
 
Valtion ja kuntien välinen kustannustenjako, valtionosuuksien tasaus ja rahoitusavus-
tukset ovat jatkuvan keskustelun ja kiistelyn aiheina. Valtio on 1990-luvulta lähtien ve-
täytynyt rahoitusvastuustaan leikkaamalla kuntien valtionosuuksia, mutta se ei ole alen-
tanut vastaavasti rahoitettavien palvelujen määrää eikä standardia. Samat palvelut olisi 
tuotettava ja palvelutaso turvatta siitä huolimatta, vaikka vuotuiset valtionosuudet ovat 
vähentyneet.93 Sauri toteaa kuntien ja valtion suhteen johtavan vastuun hämärtymiseen. 
Valtiovalta määrittelee kuntien talouden kulloisenkin tilan. Jos valtio katsoo kunnilla 
olevan taloudellista liikkumavaraa eli jos kuntien vuosikate on positiivinen, se on tavat-
tu ulosmitata tavalla tai toisella. Sauri pitää mekanismia kuntapäättäjän näkökulmasta 
tolkuttomana. Jos kunta hoitaa asiansa hyvin ja tuottaa peruspalvelut tehokkaasti, se 
vaarantaa samalla kaikkien kuntien intressin valtion seuraavan vuoden budjettia laadit-
taessa. Kun kuntatalous näyttää hieman positiivisemmalta, valtiovalta saattaa käyttää 
kuntien resursseja oman talousarvionsa tasapainottamiseen.94 
 
VM:n asettaman työryhmän raportin mukaan kuntien tehtävien määrä on kaksinkertais-
tunut vuodesta 1990. Kunnilla on selvityksen mukaan runsaat 530 lakisääteistä tehtävää. 
Kuntien tehtävien lisäys oli ennätyksellisen suuri etenkin 1990-luvulla. Tahti näyttää 
hiukan hiljentyneen 2000-luvulla, mutta kiihtyneen taas jonkin verran 2010-luvulla. 
Tehtävien alkuperää ja kirjautumista eri vuosikymmenille tosin hämärtävät esimerkiksi 
lainsäädännön kokonaisuudistukset, jolloin entisiä tehtäviä on saatettu kirjata uudelleen 
joko sellaisenaan tai hiukan muutetussa muodossa. Tehtävien lisäystä on silti tapahtu-
nut. Tehtävien lisäksi kunnilla on yli 970 näistä tehtävistä johtuvaa velvoitetta sekä rei-
lut 80 suunnitteluvelvoitetta.95 Hallitusohjelmassa todetaan kuntien tehtäviin liittyen: 
”Kuntatalouden vakautta ja kestävyyttä edistetään uudistamalla kunta- ja palveluraken-
teet, vahvistamalla kuntien tulopohjaa, parantamalla kunnallisen toiminnan tuottavuut-
ta ja vaikuttavuutta sekä rajoittamalla kuntien tehtävien laajentamista.”96  
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Kuntien johdossa on kypsynyt pyrkimys vapautua joistakin tehtävistä tai supistaa niitä, 
vastustaa subjektiivisten oikeuksien lisäämistä ja muuttaa subjektiivisia oikeuksia tarve-
harkintaisiksi sekä sälyttää kuntalaisille lisää omaa vastuuta97. Nummela ja Ryynänen 
ovat katsoneet, että julkisen hallinnon taustalla olevilla arvovalinnoilla on suuri merki-
tys ja että siksi tavoitteeksi olisi asetettava julkisen hallinnon kehittämisessä muun mu-
assa kansalaisten tarpeita tyydyttävä, alhaalta ylös ohjautuva kuntalähtöinen hallintora-
kenne, jossa toimijoilla on omaa vastuuta palvelujärjestelmän sisällöstä ja taloudesta. 
Hyvinvointipolitiikassa olisi luovuttava liiallisesta valtiokeskeisyydestä ja luotettava 
paikallisyhteisökeskeiseen solidaarisuuteen. Julkisen hallinnon järjestämisen arvovalin-
tojen lähtökohtana on vastattava kysymykseen: mitä varten valtio ja kunta ovat olemas-
sa?98 
 
Julkisen vallan ja kansalaisyhteiskunnan suhde on ollut esillä esimerkiksi Isossa-
Britanniassa, jossa pyritään Big Society -hankkeella luomaan uudenlaista yhteiskunta-
mallia. Sen ajatuksena on, että hyvinvointiyhteiskunnan peruskivi ei ole sen julkinen 
sektori, vaan yhteisöllisyys. Hankkeen keinoina valtio rohkaisee ihmisiä ottamaan aktii-
visen roolin oman kuntansa asioiden hoitamisessa ja valtaa delegoidaan alaspäin paikal-
liselle tasolle niin taloudellisissa kuin hallinnollisissakin asioissa. Taustalla on ajatus, 
että paikalliset ihmiset tuntevat paikalliset olosuhteet ja tarpeet kaikkein parhaiten. 
Suomessakin on joka tapauksessa julkisten resurssien vähentyessä ja lähipalvelujen 
etääntyessä etsittävä uusi keinoja, miten kansalaisyhteiskuntaa ja ihmisten asuinalueil-
leen muodostamia verkostoja ja yhteisöjä voidaan julkisen vallan tukemana vahvistaa.99  
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3. KUNTIEN VÄLINEN YHTEISTYÖ 
  
3.1. Katsaus kuntien yhteistyön historialliseen taustaan 
 
Kuntien rajalliset voimavarat ja kasvava tehtävämäärä ovat muodostaneet yhtälön, jonka 
ratkaisemiseksi on syntynyt kuntien yhteistyö. Kuntayhtymäjärjestelmän avulla on kat-
sottu voitavan poistaa sekä puuttuvasta ylemmänasteisesta itsehallinnosta peruskuntaa 
suurempana hallinnon tasona että kuntakoon pienuudesta ja siitä johtuvien voimavaro-
jen niukkuudesta aiheutuvia ongelmia.100 Nykyisten kuntayhtymien historia ulottuu rei-
lusti yli sadan vuoden päähän. Vuoden 1865 kunnallisasetuksessa oli säännöksiä kunti-
en yhteistoiminnasta, mutta käytännössä yhteistoiminta kehittyi vasta 1920-luvulla. 
Kuntien yhteistyötä helpotettiin kunnallislain muutoksella vuonna 1932, jolloin tuli 
mahdolliseksi uusi julkisoikeudellinen yhteisö, kuntainliitto. Se lisäsi kuntien vapaaeh-
toista yhteistyötä, joka nähtiin tuolloin maakuntaitsehallintoa parempana ratkaisuna. 
Vapaaehtoisen yhteistyön katsottiin vastaavan paremmin itsehallinnon ihannetta.101 
 
Pakolliset kuntainliitot tulivat kuvaan tuberkuloosilain (649/1948) myötä. Yhteistoimin-
taan luotiin 1960-luvulla käynnistetyn suuren kuntauudistushankkeen yhteydessä uusi 
käsite, kuntien yhteistoiminta-alue, vaikkakin sen soveltaminen jäi varsin epämääräisek-
si. Kuntainliittojärjestelmä kasvoi ripeästi ja kuntainliittojen määrä saavutti huippunsa 
vuonna 1975, jolloin niitä oli 395. Yhdyskuntasuunnittelusta vastanneet seutukaavaliitot 
yhdistyivät 1990-luvun alussa aiempien maakuntaliittojen kanssa nykyisiksi maakuntien 
liitoiksi. Paisunut ja pirstaleinen kuntainliittojärjestelmä haluttiin koota tarkoituksen-
mukaisemmaksi kokonaisuudeksi ja vuonna 1991 noin 100 erikoissairaanhoidosta huo-
lehtivaa kuntainliittoa korvattiin 21 sairaanhoitopiirillä. Kuntainliitot muuttuivat nykyi-
seen muotoonsa kuntayhtymiksi vuoden 1993 alusta. Kuntien yhteistoimintamahdolli-
suuksia laajennettiin ja yhteistoiminta tuli pääsääntöisesti mahdolliseksi myös lakisää-
teisissä tehtävissä suoraan kuntalain perusteella.102 
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Aiempi kuntainliittomainen yhteistoiminta muodostui varsinkin alueellisessa yhteis-
työssä jäykäksi, byrokraattiseksi, eristäytyneeksi ja valta ja vastuu jakautuivat epätasai-
sesti kuntainliiton ja sen jäsenkuntien kesken. Kuntainliittohallinto oli etäällä jäsenkun-
nista ja kuntalaisista. Liittovaltuuston asema ylimpänä päätöksentekoelimenä ei vastan-
nut sille asetettuja odotuksia, sillä todellinen valta oli liittohallituksella, johon sen alais-
ten toimielimien lisäksi tuli valita vain poliittisiin puolueisiin kuuluvia henkilöitä. Jä-
senkuntien oli mahdollista vaikuttaa valintoihin vain välillisesti.103 Tämä vei kuntainliit-
tolaitoksen puolueiden piirijärjestöjen kabinettipolitiikan valtaan. Kuntien valitsemat 
edustajat eivät liittovaltuustossa yleensä edustaneet kuntaa tai kuntalaisia, vaan puoluei-
ta. Kunnalla oli käytännössä vähäiset mahdollisuudet kontrolloida kuntainliittojen toi-
mintaa. Kuntien paikallisen yhteistyön tarkoituksessa perustamien vapaaehtoisten kun-
tainliittojen yhteys jäsenkuntiin oli jossain määrin alueellisia kuntainliittoja kiinteämpi, 
sillä poliittisten piirijärjestöjen intressi ei yleensä kohdistunut niihin. Toisaalta päätös-
valtaa siirtyi niidenkin kohdalla kunnalta kuntainliitolle, ja jokainen oikeushenkilö pyr-
kii luonnostaan esiintymään itsenäisenä ja omaa päätösvaltaansa suojelevana.104 
 
Suomessa oli 136 kuntayhtymää vuonna 2012105. Niiden määrän kehitys on ollut 2000-
luvulla samansuuntainen kuntien lukumäärän kanssa, eli se on vähentynyt. Esimerkiksi 
vuonna 2000 kuntayhtymiä oli vielä kaikkiaan 246. Eniten vähennystä on tapahtunut 
kansanterveystyön kuntayhtymien kohdalla. Samalla kuntayhtymien luonne on muuttu-
nut, kun tehtäväpiiriin on tullut myös sosiaalihuollon asioita. Myös ammatillisen koulu-
tuksen kuntayhtymien määrä on laskenut. Eniten kuntayhtymiä on terveydenhuollossa ja 
sivistystoimessa.106 Paras-hankkeen myötä kuntien yhteistyö toisaalta laajeni yhteistoi-
minta-alueiden muodostamisen myötä, ja kuntayhtymien vähentyneestä määrästä huo-
limatta yhteistyötä tehdään aikaisempaa enemmän isäntäkunta- eli vastuukuntamallilla 
tai erillisten yksittäisiä tehtäviä koskevien yhteistoimintasopimusten perusteella.107 
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3.2. Kuntien yhteistyön lähtökohdat ja oikeudellinen perusta 
 
Kunnallishallinnon tulisi periaatteessa olla järjestetty niin, että kaikki kunnat ovat riittä-
vän suuria ja vahvoja pystyäkseen yksinään selviytymään niin lakisääteisistä tehtävis-
tään kuin sellaisista yleiseen toimialaan kuuluvista tehtävistä, joista huolehtiminen on 
katsottava tarpeelliseksi. Tämä voidaan ilmaista myös niin, että kunnille ei tulisi antaa 
pakollisia tehtäviä eikä edellytettävä niiltä yleiseen toimialaan kuuluvia toimenpiteitä, 
joista kaikki kunnat eivät niiden koko ja voimavarat huomioon ottaen pysty selviyty-
mään. Käytännössä kunnallishallinnon järjestelmä ei voi olla näin kaavamainen, sillä 
kuntien välillä vallitsee suuriakin eroja palvelujen tarpeen ja kunnan taloudellisten ja 
muiden voimavarojen suhteen. Lisäksi yhteiskunnallisen kehityksen myötä kuntiin koh-
distuu jatkuvasti lainsäätäjän ja kuntalaisten taholta painetta ottaa uusia ja entistä vaati-
vampia tehtäviä hoidettavaksi ja yhä useammat asiat ovat vaatineet aikaisempaa laa-
jemmissa puitteissa tapahtuvaa tehtävien hoidon järjestämistä.108 
 
Etenkin sellaisille kunnille, joiden toimintaedellytykset ovat muita heikommat, yhteis-
toiminta on vielä tärkeämpää ja monimuotoisempaa. Kuntien välinen yhteistyö onkin 
monipuolistunut ja noussut yhä merkittävänpään asemaan kunnallisten palveluiden jär-
jestämisen turvaamisessa.109 Yhteistoiminta on joustavaa, siitä koituu säästöä ja se tur-
vaa palvelutuotannolle riittävän laajan käyttäjäkunnan. Yhteistoiminnalla on pyritty pa-
rantamaan myös palvelujen laatua ja varmistamaan erityisalojen asiantuntemus.110 Kun-
tien yhteistoimintatarve ja -velvoitteet ovat alituiseen lisääntymässä ja palvelujen järjes-
täminen ja niiden hallinto on eriytymässä sektoreittain. Yhteistoiminnan lisääntyminen 
tarkoittaa lisäksi sitä, että yhä suurempi osa kunnan budjetista sidotaan yhteistoiminta-
organisaation päätöksillä.111 
 
Kuntien yhteistoiminnan lähtökohtana on vapaaehtoisuus paikallisen itsehallinnon peri-
aatteen mukaisesti. Periaate on kirjattu myös Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-
kirjaan, joka edellyttää, että kunnilla on oltava riittävä vapaus oman organisaationsa 
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muotoilussa. Paikallisviranomaisilla on tehtävien hoitamiseksi oltava asianmukaiset hal-
lintorakenteet. Peruskirjan 6 artiklan 1 kohdan mukaan: ”Ottaen huomioon lainsäädän-
nön yleisemmät määräykset paikallisviranomaisten on saatava päättää sisäisestä hal-
lintorakenteestaan voidakseen sovittaa sen paikallisiin tarpeisiin ja varmistaakseen te-
hokkaan hallinnon.” Kuntien keskinäisille yhteistyöjärjestelyille on kansallisessa lain-
säädännössä lupa asettaa vain sellaisia rajoituksia, jotka ovat välttämättömiä julkisen 
hallinnon järjestelmän yhtenäisyyden turvaamiseksi.112 Jotta erityissäännökset eivät 
loukkaisi paikallisen itsehallinnon peruskirjaa ja kuntien vapautta päättää omasta sisäi-
sestä hallinnollisesta rakenteestaan, on KuntaL 3.2 §:ssä säännös, joka antaa kunnille 
vapaat kädet käyttää kaikkia kuntalaissa säädettyjä yhteistoiminnan muotoja riippumatta 
muiden erityislakien mahdollisesti sisältämistä toisenlaisista määräyksistä.113 
 
Kuntien oikeudesta yhteistoimintaan sisältyvät säännökset peruskirjan 10 artiklaan pai-
kallisviranomaisen yhdistymisvapaudesta: ”1. Paikallisviranomaisilla on tehtäviään 
hoitaessaan oikeus harjoittaa yhteistyötä ja lain asettamissa rajoissa muodostaa yh-
teenliittymiä muiden paikallisviranomaisten kanssa yhteisiä etuja koskevien asioiden 
hoitamiseksi”, ”2. Paikallisviranomaisten oikeus kuulua yhdistyksiin yhteisten etujensa 
turvaamiseksi ja edistämiseksi ja paikallisviranomaisten kansainvälisiin liittoihin tun-
nustetaan kussakin valtiossa”, ja ”3. Paikallisviranomaisilla on oikein laissa säädetyil-
lä edellytyksillä olla yhteistyössä muiden valtioiden vastaavien viranomaisten kanssa.” 
Artiklan mukaan kunnallisten alueyhteisöjen yhteistyö on suojattu niin samantasoisilla 
kuin erilaisillakin tasoilla, sekä jäsenvaltion sisällä että valtakunnan rajat ylittävästi, se-
kä julkisoikeudellisessa että yksityisoikeudellisessa, ja niin epäitsenäisissä kuin kunnista 
riippumattomissa muodoissa.114  
 
Kuntalain mukaan kunta hoitaa sille laissa säädetyt tehtävät itse tai yhteistoiminnassa 
muiden kuntien kanssa. Tehtävien hoidon edellyttämiä palveluja kunta voi hankkia 
myös muilta palvelujen tuottajilta (2.3 §). Kuntalaissa ei näin ollen aseteta nimenomai-
sia rajoituksia, vaan säännös sallii varsin laaja-alaisen tehtävien siirtämisen kuntien yh-
teistoimintaorganisaatioille. Harjula ja Prättälä toteavat, että kuntien vapaaehtoisessa 
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yhteistyössä tapahtuvaa tehtävien siirtymistä kuntien yhteistoimintaorganisaatioille ei 
ole juuri arvioitu kuntien itsehallinnon perustuslainsuojan kannalta, vaikka sekin mer-
kitsee tehtävien siirtymistä kuntalaisten suoraan valitseman valtuuston päätösvallasta 
välillisen demokratian piiriin.115 Sallinen on kiinnittänyt tähän huomiota ja katsonut, 
että PeV ei ole lausuntojensa perusteella ottanut kovin tiukkaa käsitystä vapaaehtoisen 
tehtäväpiirin suojaan. Hän näkee, että valiokunta olisi voinut pohtia kysymystä enem-
mänkin, sillä vapaaehtoiseen tehtäväpiiriin puuttuminen tehtävien siirtämisen yhteydes-
sä kaventaa niin ikään kunnan omia toimintamahdollisuuksia.116 
 
Mäenpää muistuttaa, että huolimatta yhteistoiminnan mahdollisuuden korostamisesta, 
lähtökohtana on silti sekä perustuslain että Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskir-
jankin mukaan kunnan oma, itsenäinen vastuu tehtävistään.117 Myös kuntalain hallituk-
sen esityksessä painotetaan, että kunta voi siirtää tehtäviä yhteistoiminnassa hoidetta-
viksi aina, kun se on tarkoituksenmukaista ja käytännössä mahdollista. Kunnan asema 
kansalaisten itsehallinnon perusyhteisönä edellyttää kuitenkin, että se säilyttää pääosan 
yleisen toimialan piiriin kuuluvista tehtävistä itsellään ja toimintakykynsä sellaisena, 
että se voi niistä selviytyä.118 
 
Lakisääteiset tehtävät voidaan hoitaa yhteistoiminnassa silloinkin, kun erityislaissa ei 
ole yhteistoiminnan mahdollisuudesta säädetty, jollei sitä ole nimenomaisesti kielletty. 
Toisaalta näiden tehtävien on pysyttävä kunnan tai kuntayhtymän viranomaisten hoi-
dossa, jotta virkavastuu-, julkisuus- ja oikeusturvanäkökohdat voidaan ottaa asianmu-
kaisesti huomioon. Yleisenä oikeusperiaatteena on vanhastaan pidetty, että julkisia vi-
ranomaistehtäviä on hoidettava julkisen hallinnon toimielimillä ja virkavastuulla. Vi-
ranomaistehtäviä ei tämän periaatteen mukaisesti voida antaa esimerkiksi osakeyhtiön 
hoidettavaksi muuten kuin erikseen lailla valtuuttamalla. Viranomaispäätöksen täytän-
töönpano saattaa edellyttää palvelun hankkimista, johon ei kunnan lakisääteisestikään 
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hoitamissa asioissa ole yleensä esteitä silloin, kun täytäntöönpano edellyttää vain tosi-
asiallisia toimia.119  
 
 
3.3. Kuntien sopimusyhteistyö 
 
Kuntalain yhteistoimintamuodoissa on kysymys julkisoikeudellisesta yhteistyöstä, joka 
perustuu kuntien välisiin sopimuksiin (76.1 §). Tällaiset sopimukset voidaan jaotella 
seuraavasti: 1) kunta hoitaa tehtävän yhden tai useamman muun kunnan puolesta ja 2) 
tehtävän hoitaa kuntayhtymä (76.2 §). Ensimmäisestä muodosta on perinteisesti käytetty 
nimitystä sopimuksenvarainen yhteistoiminta tai sopimusyhteistyö. Sopimus voi koskea 
esimerkiksi yhteisen viran perustamista ja siitä aiheutuvien kustannusten jakamista, vi-
ranomaistehtävien hoitamista ostopalveluina (76.3 §) tai yhteisen toimielimen asetta-
mista (77 §). Näissä tapauksissa yhteistoimintaa varten ei perusteta erillistä oikeushen-
kilöä, vaan yksi kunta, ns. isäntäkunta (vastuukunta), hoitaa tehtävät muiden sopijakun-
tien puolesta. Tällöin voidaan sopia, että isäntäkunnan toimielimeen, joka huolehtii teh-
tävästä, valitsevat osan jäsenistä asianomaiset muut kunnat (77.1 §). Jäseniä toimieli-
messä voivat tällöin olla asianomaisten kuntien vastaavaan toimielimeen vaalikelpoiset 
henkilöt (77.2 §).120 
 
Kuntien yhteiseen toimielimeen toisesta kunnasta valitut jäsenet ovat oikeastaan kum-
mankin kunnan luottamushenkilöitä. Sopimusperusteisesta yhteistoimintaan ryhtymises-
tä päättää lähtökohtaisesti valtuusto, mutta myös kunnanhallitus ja lautakunta voivat 
päättää sopimuksesta, jos asia kuuluu niiden toimialaan eikä tähän ole muuten estettä. 
Sopijakunnilla on yleensä sanottavansa asian hoidosta sikäli, että niitä on kuultava en-
nen tärkeämpien ratkaisujen tekemistä, esimerkiksi yhteisen viranhaltijan vaalista. Ne 
joutuvat myös sopimuksessa määrättyjen perusteiden nojalla osallistumaan tehtävän 
hoidosta aiheutuviin kustannuksiin.121  
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Sopimusjärjestelyä ei pidetä joka suhteessa tyydyttävänä yhteistoiminnan muotona, kos-
ka kunnat eivät ole siinä tasavertaisessa asemassa. Isäntäkuntamalli on osoittautunut 
ongelmalliseksi esimerkiksi talouden ohjauksen järjestämisessä, sillä isäntäkunnan ase-
ma on nähty liian vahvana muihin sopimuskuntiin nähden.122 Isäntäkuntakunnan otto-
oikeusmahdollisuus KuntaL 51 §:n säätämin rajoituksin vahvistaa isäntäkunnan asemaa 
yhteisessä päätöksenteossa ja sen on katsottu joissain tilanteissa muodostuneen jopa yh-
teistoiminnan esteeksi. Isäntäkunta on käyttänyt otto-oikeutta tilanteissa, joissa sillä on 
ollut toisenlainen käsitys asian ratkaisusta, vaikka muut sopijakunnat ovat olleet yhtei-
sen toimielimen päätöksen takana. Yhteistoimintasopimuksen määräyksellä voidaan 
kuitenkin poistaa tai rajoittaa isäntäkunnan otto-oikeus yhteisen toimielimen päättämiin 
asioihin. Rajoitus voi olla myös osittainen. Yhteistoimintasopimuksen lisäksi isäntä-
kunnan hallintosääntöön tulisi tällöin selkeyden vuoksi ottaa vastaava määräys rajoituk-
sesta.123 Vastuukuntamalli on todettu ylikunnallisen yhteistyön organisointimuotona 
ongelmalliseksi perustuslain demokratiaulottuvuuden kannalta. Ongelmallisia seikkoja 
ovat muiden kuin kuntien kuin vastuukunnan näkökulmasta valtuuston rooli ja siihen 
liittyvä budjettivalta, asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet sekä muu-
toksenhakuoikeuksien toteutuminen. Vastuukuntamalli on tällä hetkellä vähäisesti sään-
nelty, sillä se on tarkoitettu lähinnä taloudelliselta ja muulta merkitykseltään vähäisten 
tehtävien hoitamiseen.124 
 
 
3.4. Kuntayhtymä yhteistyömuotona 
 
Kuntayhtymä on kuntien yhteisten, pysyväisluonteisten tehtävien hoidossa jollakin teh-
täväalueella käytetty yhteistyömuoto. Kuntayhtymä on itsenäinen julkisoikeudellinen 
oikeushenkilö, jolla on oma hallintonsa ja taloutensa, ja jonka toiminnassa noudatetaan 
kuntalakia soveltavin osin (80 §). Se perustetaan kuntien valtuustojen hyväksymällä pe-
russopimuksella (78.1 §), jossa sovitaan kuntayhtymän päätöksenteon organisointi (78.3 
§:n 1 kohta).125 Kuntien yhteistyöelimillä, kuten kuntayhtymillä, ei ole kuntien tapaan 
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yleistä toimivaltaa. Niiden toimivalta perustui aiemmin lainsäädäntöön, nyt pääasiassa 
yhteistyökuntien väliseen perussopimukseen.126 Kuntayhtymässä jäsenkuntien päätös-
valtaa käyttää joko kuntayhtymän yhtymäkokous tai muu perussopimuksessa sovittu 
toimielin, yleensä yhtymävaltuusto (81.1 §). Lain mukaan on myös mahdollista, että 
kuntayhtymällä on vain yksi toimielin, tavallisesti hallitus. Kuntayhtymän organisaa-
tiovaihtoehtojen yksityiskohdat, samoin kuin se, mitä muita toimielimiä (hallitus, lauta-
kunnat, jaostot) kuntayhtymällä mahdollisesti on (81.2 §), jäävät paljolti sovittavaksi 
kuntien kesken perussopimuksessa.127  
 
Kunnan yhtymäkokousedustajan valitsee pääsääntöisesti kunnanhallitus. Peruskunnan 
valtuusto voi kuitenkin päättää, että se valitsee edustajat itse tai että heidät valitsee jokin 
muu kunnan toimielin (81.3 §). Myös yhtymävaltuutettujen lukumäärästä ja äänivallan 
perusteista sovitaan muiden ohella perussopimuksessa (78.3 §:n 2 kohta). Perussopi-
muksessa on lisäksi mahdollista sopia, että kuntayhtymän muun toimielimen tai yhty-
mäkokouksen jäsenten ja varajäsenten tulee olla jäsenkuntien valtuutettuja (82.4 §).128 
Kuntayhtymän yhtymäkokoukseen valitut edustajat ovat kuntansa luottamushenkilöitä 
ja samalla kuntayhtymän luottamushenkilöitä. Sama koskee jäseniä ylintä päätösvaltaa 
käyttävässä toimielimessä sellaisessa kuntayhtymässä, jossa ei ole yhtymäkokousta. Ne 
kuntayhtymän toimielinten jäsenet, jotka on valinnut kuntayhtymän toimielin eikä jä-
senkunnan valtuusto tai kunnanhallitus, ovat kuntayhtymän luottamushenkilöitä, mutta 
eivät oman kuntansa luottamushenkilöitä.129 
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Yhtymäkokous ja yhtymävaltuusto eroavat toisistaan lähinnä siinä, että yhtymäko-
kousedustajat voidaan valita kuhunkin kokoukseen erikseen, kun taas valtuutetut vali-
taan aina sovituksi toimikaudeksi. Puoluepoliittiset voimasuhteet muodostavat poikke-
uksen edustajavalinnoissa. Kuntien yhteistyöorganisaatioiden ongelmaksi on nähty, että 
niiden päätöksentekoelinten kokoonpano ei vastaa yhteistoiminta-alueen kuntien poliit-
tisia voimasuhteita. Tähän on syynä se, että kukin kunta valitsee ylimpään päättävään 
elimeen suurimpien ryhmien edustajia. Kuntalaissa säädetäänkin, että kuntayhtymän 
muiden kuin kuntayhtymän päättävän toimielinten tulee kokoonpanoltaan vastata jäsen-
kuntien valtuustoissa edustettujen ryhmien suhteellista ääniosuutta kuntayhtymän alu-
eella (81.4 §). Säännöstä ei siis sovelleta yhtymäkokoukseen ja -valtuustoon, eikä yhty-
mähallitukseen yhden toimielimen kuntayhtymässä.130 
 
Sairaanhoitopiirin kuntayhtymän perussopimuksessa määrättiin sairaanhoitopiirin jakaan-
tumisesta kunnittain sairaanhoitoalueisiin. Sairaanhoitoalueiden toimintaa varten sairaan-
hoitopiirissä toimivat perussopimuksessa edellytetyt valtuuston toimikaudekseen asetta-
mat, kuntayhtymän hallituksen alaiset lautakunnat. Sairaanhoitoalueen lautakunnan jäse-
net, varajäsenet, puheenjohtaja ja varapuheenjohtaja oli valittava siten, että lautakunta 
vastasi kokoonpanoltaan jäsenkuntien valtuustoissa edustettuina olevien eri ryhmien kun-
nallisvaaleissa koko kuntayhtymän saamaa ääniosuutta vaalilaissa säädetyn suhteellisuus-
periaatteen mukaisesti eikä näiden ryhmien asianomaisen sairaanhoitoalueen alueella 
saamaa ääniosuutta. KHO 2012: 72.   
 
Kuntayhtymän perussopimusta voidaan muuttaa, jos vähintään kaksi kolmannesta jä-
senkunnista sitä kannattaa ja niiden asukasluku on vähintään puolet kaikkien jäsenkun-
tien yhteenlasketusta asukasluvusta (79.1 §). Jos kunnan on lain mukaan oltava kun-
tayhtymän jäsen jollakin toimialalla ja määrätyllä alueella, ei sitä voida ilman suostu-
mustaan velvoittaa osallistumaan uusien vapaaehtoisten tehtävien hoitamiseen ja näistä 
aiheutuviin kustannuksiin (79.2 §). Käsitellessään mainitun KuntaL 79 §:n muutosta, 
jolla tehtiin mahdolliseksi pakkokuntayhtymän perussopimuksen muuttaminen yksimie-
lisyyttä vaatimatta kahden kolmasosan enemmistöllä, PeV toi esille, että lakiehdotuksen 
mukainen päätöksentekomenettely saattaa johtaa siihen, että pakkokuntayhtymässä vä-
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hemmistöön jäävä jäsenkunta joutuu kuntayhtymän perussopimuksen muuttamisen joh-
dosta alistumaan epäedullisina pitämiinsä muutoksiin äänivaltaa ja taloudellisia seikkoja 
koskevissa kysymyksissä. Tällaisilla seikoilla oli valiokunnan mukaan ainakin välilli-
sesti yhteyttä kuntien itsehallinnon perustuslainvoimaisesti turvattuihin osatekijöihin. 
Toisaalta se kuitenkin totesi, että jo kuntien velvoittaminen lailla osallistumaan kun-
tayhtymään rajoittaa tietyssä määrin kuntien itsehallintoa.131     
 
PeV katsoi lisäksi, että hallinnon tarkoituksenmukaiseen järjestämiseen yhteisiä tehtäviä 
hoidettaessa kuuluu, että yksi kunta ei voi vastustuksellaan estää hallintojärjestelmän tai 
jäsenkuntien keskinäisten oikeuksien ja velvollisuuksien muuttamista ja että yhteistoi-
minnan onnistuminen vaatii jatkuvasti toimintakykyisen päätöksentekojärjestelmän. 
Tältä kannalta katsottuna määräenemmistöpäätöksenteko pakkokuntayhtymän perusso-
pimusta muutettaessa on täysin hyväksyttävä. Voidaan katsoa, että juuri sairaanhoidon, 
erikoissairaanhoidon ja erityishuollon alojen pakkokuntayhtymien toiminnan taloudelli-
suus ja tehokkuus on yleisen edun kannalta erityisen tärkeää. Vaatimus jäsenkuntien 
kahden kolmasosan määräenemmistöstä on riittävä yksipuolisen määräämisvallan estä-
miseksi. Yksittäisen kunnan kannalta on lisäksi huomattava, että perussopimusta muu-
tettaessa on noudatettava hallinnon päätöksentekoon yleisesti kohdistuvia rajoitusperi-
aatteita, kuten tarkoitussidonnaisuus- ja suhteellisuusperiaatetta.132 
 
3.4.1. Lakimääräinen yhteistyö kuntayhtymissä 
 
Kuntayhtymään kuuluminen on pääosin vapaaehtoista, mutta tietyillä tehtäväalueilla 
lainsäädäntö velvoittaa kunnat keskinäiseen yhteistoimintaan.133 Kuntien on kuuluttava 
erityislakien perusteella ns. pakkokuntayhtymiin, joita ovat sairaanhoitopiirit (erikois-
sairaanhoitolaki 1062/1989), erityishuoltopiirit (laki kehitysvammaisten erityishuollosta 
519/1977) ja maakuntien liitot (maankäyttö- ja rakennuslaki 132/1999 ja laki alueiden 
kehittämisestä 1651/2009). Lisäksi pelastuslain (379/2011) mukainen alueellinen pelas-
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tustoimi on järjestetty lakisääteisenä yhteistoimintana.134 Kuntalailla ei syrjäytetä sää-
döksiä, joissa kunta on velvoitettu olemaan jäsenenä pakkokuntayhtymässä ja niistä on 
voimassa, mitä erikseen säädetään (KuntaL 76.4 §). 
 
Kuntien pakollisista yhteistoimintaelimistä on säädetty tavallisessa lainsäädäntöjärjes-
tyksessä jo usean vuosikymmenen ajan.135 PeV on nimenomaisesti todennut, että julki-
nen hallinto toisaalta valtion toimialalla ja toisaalta kuntien yhteisiä tehtäviä hoidettaes-
sa on järjestettävä kulloistenkin tarpeiden mukaisesti mahdollisimman tarkoituksenmu-
kaisella tavalla.136 Yhteistoiminta on viime vuosina laajentunut kuntien aiemmin yksin 
hoitamissa tehtävissä erityisesti sen vuoksi, että uusissa tehtävissä on edellytetty pakol-
lista lakisääteistä yhteistoimintaa. Vaikutuksiltaan merkittävin on ollut Paras-hankkeen 
edellyttämä sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistoiminta-alue. Lisäksi laki ympäristöter-
veydenhuollon yhteistoiminta-alueesta (410/2009) ja laki maaseutuhallinnon järjestämi-
sestä kunnissa (210/2010) edellyttävät kuntien välistä yhteistoimintaa. Paras-
hankkeeseen palataan tarkemmin jäljempänä.  
   
Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiiriä (HUS) muodostettaessa erikoissairaanhoito-
lain 17 §:n mukainen äänimäärän leikkaaminen johti Helsingin kaupungin äänivallan 
merkittävään rajoittamiseen. Kuntien lakisääteisessä yhteistyössä on kuitenkin siihen 
osallistuvien kuntien näkökulmasta tarpeen järjestää päätösvallan käyttäminen niin, että 
esimerkiksi yksi tai kaksi kuntaa eivät voi muodostaa ehdotonta enemmistöä. Rajoitus-
säännöksen viimekätinen tarkoitus liittyy juuri kuntien itsehallinnon suojaamiseen. Il-
man äänivallan rajoittamista Helsinki olisi saanut joko Espoon tai Vantaan kaupungin 
edustajien kanssa ehdottoman enemmistön. PeV totesi, että äänivallan leikkaaminen pe-
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rustuu hyväksyttävällä tavalla pyrkimykseen turvata kuntien itsehallinto kuntien lakisää-
teisessä yhteistyössä ja se voidaan toteuttaa tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä.137 
 
Arvioinnin kohteena on usein ollut se, millä edellytyksillä kunnan tehtävien hoitaminen 
ja siihen liittyvä päätösvallan käyttö voidaan lailla siirtää kuntien pakollisille yhteistyö-
organisaatioille. PeV katsoi esimerkiksi pelastusalueiden muodostamisen osalta, että 
pelastustoimen hoitaminen on valtiosääntöoikeudellisessa mielessä tosiasiallisesti tullut 
luonteeltaan ylikunnalliseksi tehtäväksi. Lisäksi se totesi, että uudistus ei lisää kunnille 
kuuluvia lakisääteisiä tehtäviä ja että asianomaiset kunnat voivat järjestää yhteistoimin-
nan sopimallaan tavalla, ja tätä sopimusta arvioidaan oikeudellisesti soveltuvin osin 
kuntalain yhteistyösäännösten perusteella. Sääntely oli valiokunnan mukaan näin ollen 
sopusoinnussa perustuslaissa säädetyn kunnallisen itsehallinnon kanssa. Se totesi kui-
tenkin lisäksi, että ehdotetun uudistuksen takia on aiheellista kiinnittää huomiota siihen 
kehitykseen, joka seuraa erillisin toimin vähittäin toteutettavista kuntien tehtäviin kuu-
luvien asioiden siirtämisestä ylikunnallisille yksiköille. Tällainen tosiasiallinen kehitys, 
olipa kysymys tehtävien lakisääteisestä tai vapaaehtoisesta siirtämisestä tai siitä, siirre-
täänkö tehtäviä hoidettaviksi viranomaisorganisaatiossa tai yhtiömuodossa, heikentää 
kunnallisen toiminnan kansanvaltaisuusvaatimuksen toteutumista. Edessä voi olla tilan-
ne, jossa ei enää hyvin toteudu itsehallinnon perusteisiin kuuluva periaate, että kuntien 
päätösvalta viime kädessä kuuluu kuntien jäsenten suorilla vaaleilla valitsemille toimie-
limille.138 
 
Pelastusalueiden muodostamisessa valtioneuvostolla annettiin oikeus määrätä yhteis-
toiminnan ehdoista siinä tapauksessa, että pelastusalueen kunnat eivät pääse niistä yk-
simielisyyteen139. PeV piti valtioneuvoston määräämisvaltaa merkityksellisenä seikkana 
kunnallisen itsehallinnon näkökulmasta, koska kuntien sopimisvalta korvautuisi valtio-
neuvoston päätöksellä yksipuolisesti asetettavilla yhteistoiminnan ehdoilla. Valiokunta 
totesi kuitenkin, että valtioneuvoston toimivaltaa rajoittaisivat nyt säädettävän lain sään-
nökset yhdessä pelastustoimilain vielä mahdollisesti muutettavien aineellisten säännös-
ten kanssa pelastustoimesta. Oleellisia rajoituksia aiheutuisi lisäksi hallinnon yleisistä 
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oikeusperiaatteista. Valtioneuvoston päätös olisi valituskelpoinen. Valiokunta ei pitänyt 
näin ymmärrettyä valtioneuvoston määräysvaltaa ristiriitaisena perustuslaissa turvatun 
kunnallisen itsehallinnon kannalta, mutta piti kuitenkin aiheellisena vielä harkita järjes-
telyn tarpeellisuutta.140  
 
3.4.2. Kunnan ohjausvalta kuntayhtymässä 
 
Kuntayhtymiä on kritisoitu jo pitkään. On puhuttu isännättömästä rahasta, huonosti toi-
mivasta omistajaohjauksesta ja demokratiavajeesta.141 Heuru tarkastelee kunnan budjet-
tivallan kannalta sitä, voiko jäsenkunta vaikuttaa kuntayhtymän toimintaan ja erityisesti 
maksuosuuden suuruuteen. Kunnanhallituksella tai johtosäännössä määrätyllä muulla 
viranomaisella on oikeus antaa ohjeita kuntaa kuntayhtymän hallintoelimissä edustaville 
henkilöille kunnan kannan ottamisesta käsiteltäviin asioihin (KuntaL 23.2 §). Kun täl-
laisilla ohjeilla ei ole kuitenkaan oikeudellista sitovuutta, niiden merkitys on jäänyt vä-
häiseksi. Voidaankin sanoa, että tämän oikeuden käyttämisen mahdollisuudet ovat käy-
tännössä jokseenkin olemattomat.142 Jäsenkunnalla ei ole kuntayhtymässä sellaista mää-
räämisvaltaa, johon kirjanpitolaki (1336/1997) viittaa. Esimerkiksi budjettineuvottelut 
ja raamien asettaminen kuntayhtymien taloudelle voi olla mahdollista vapaaehtoisten 
kuntayhtymien kohdalla, mutta lakisääteisten kuntayhtymien osalta neuvotteluilla on 
enintään informaation vaihtamisen merkitys. Kuntayhtymä hoitaa tehtävänsä ja jäsen-
kunnat vastaavat perussopimuksen mukaisesti niistä menoista, joita kuntayhtymän muut 
tulot eivät kata (KuntaL 83 §). Jäsenkunnan budjettivalta ei ulotu kuntayhtymään.143 
 
Kuntayhtymiä onkin syytetty kuntien kukkarolla käymisestä ja siitä, että kuntien ja nii-
den valtuustojen roolina on toimia lähinnä lähetettyjen laskujen kuittaajina. Osansa ne-
gatiivisesta kritiikistä ovat saaneet etenkin sairaanhoitopiirit. Tähän voi olla syynä se, 
että kunnat ja kuntayhtymät ovat tietoisesti alibudjetoineet menojaan, mikä on aiheutta-
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nut lisälaskuja. Syytä saattaa olla paikoin myös asioiden hoitamisen leväperäisyydessä. 
Toisaalta ammatillisen koulutuksen kuntayhtymissä tätä ongelmaa ei koeta yhtä merkit-
tävässä määrin, sillä ne eivät joudu tukeutumaan samalla tavoin kuntiin, vaan hoitavat 
koulutustehtävänsä valtiolta saamallaan rahoituksella.144 
 
Kuntien yhteistyöelimissä päätöksenteko ei ole vain oman tahdon toteuttamista, koska 
niissä ollaan jäsenenä joukossa. Yhteistyö voi näyttäytyä positiivisena silloin, kun se 
määrittyy ”meistä kiinni olevaksi”, yhteistyö on omista vahvuuksista viriävää, tai jos 
sen tuloksilla hyödynnetään omaa kuntaa.145 Airaksisen mukaan kunnan ohjaustunne 
voidaan kuvata kokemukseksi siitä, että kuntien yhteisesti järjestämiin palveluihin on 
mahdollista vaikuttaa. Ohjaustunteessa yhdistyvät johtaminen, itsehallintokäsitys sekä 
kunnan vastuut ja velvoitteet. Johtamista kuntayhtymissä hankaloittaa se, että omistajia, 
isäntiä, on yhteistoimintaorganisaatiossa useampia. Ylikunnallisen luonteensa vuoksi 
kuntayhtymä ei voi valvoa näiden jokaisen kunnan paikallisyhteisön etua, mikä puoles-
taan saattaa johtaa kokemuksiin huonosta ja riittämättömästä kunnallisesta ohjaustun-
teesta. Ohjaustunne voi olla huono, vaikka palveluihin pystyttäisiinkin vaikuttamaan 
yhtä paljon kuin yhteistoiminta-alueen muissa kunnissa. Vaikka kunta siis kykenisikin 
saavuttamaan etuja palvelujen organisoinnissa ja taloudessa, voi kuntayhtymän alueelli-
seen näkökulmaan pyrkivä luonne siitä huolimatta heikentää kaikkien kuntien ohjaus-
tunnetta. Omistajakuntien päätöksentekokulttuurien poikkeaminen toisistaan ja jonkin 
kunnan asioidenhoitokulttuurin siirtyminen kuntayhtymän hallintoon voi aiheuttaa kit-
kaa.146 
 
Edustuksellisuuden näkökulmasta kuntien tahdon pitäisi toteutua ensisijaisesti yhtymien 
ja hallitusten päättävissä elimissä istuvien kuntien edustajien kautta. Haveri ja Pehk to-
teavat, että käytännössä nämä eivät joko halua tai pysty toteuttamaan kunnan tahtoa. He 
näkevät myös edustajien valitsemisen keskeisiin elimiin poliittisen jakologiikan mukai-
sesti kunnan ohjauksen mahdollisuuksia heikentäväksi tekijäksi. Vastaavasti edustajien 
kokemattomuus ja heikko tietämys aihepiiristä tekevät kannanottamisen vaikeaksi tai 
heikentävät kananottojen mahdollisuuksia tulla hyväksytyiksi yleisinä mielipiteinä. On 
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myös mahdollista, että edustaja samaistuu ja sitoutuu niin hyvin kuntayhtymän toimin-
taan, että hänen edustamansa kunnan intressit jäävät taka-alalle. Edustaja alkaa puolus-
taa kuntayhtymän tekemisiä eikä ymmärrä olevansa viime kädessä kunnan edustaja. 
Kunnan edustajien erilaiset intressit ja ristiriitaiset näkemykset heikentävät myös ohja-
uksen mahdollisuuksia. Eli kunnan tahdon toteuttamiseksi ei välttämättä riitä edes se, 
että yksittäiset edustajat tuntevat kunnan tahdon, ja heillä on riittävästi taitoa ja kykyä 
tuoda tahto näkyviin kokouksissa ja niiden ulkopuolella. Luonnollisesti kunnan tahdon 
ajaminen on kiinni myös siitä, kuinka se sovittuu yhteen muiden samassa yhteistyöku-
viossa mukava olevien kuntien tahdon kanssa.147 
 
Erityisesti laaja-alaisia ja yhteiskunnallisesti merkittäviä tehtäviä hoitavan kuntayhty-
män luottamustehtäviin olisi tärkeää pyrkiä valitsemaan sellaisia henkilöitä, jotka ovat 
saaneet vaaleissa kuntalaisten luottamuksen. Tämä edistäisi yhteistyöorganisaation pää-
töksenteon perustumista kansanvaltaan.148 Mutanen näkee, että omistajaohjausta palve-
lee se, että kuntayhtymän valtuustoon tai yhtymäkokoukseen ja hallitukseen valitaan 
vaikutusvaltaisia ja laajaa arvostusta nauttivia kuntapäättäjiä, jotka ovat tiiviisti mukana 
myös oman kuntansa päätöksenteossa. Hän näkee luottamushenkilöiden ohella myös 
viranhaltijajohdon mukana olon kunnan ohjaustunnetta vahvistavana tekijänä.149 Niira-
nen ym. puolestaan näkevät, että yhteyttä jäsenkunnan ja yhteistoiminta-alueen välillä 
voidaan pyrkiä tiivistämään esimerkiksi määrittelemällä johtosäännössä, että yhteistoi-
minta-alueilla yhteisen toimielimen jäsenten tulee olla jäsenkunnan kunnanhallituksen 
tai valtuuston puheenjohtajistoon kuuluvia henkilöitä.150  
 
Valanta painottaa, että yhteistyössä korostuu omistajaohjaus ja kyky oman toiminnan 
johtamisen lisäksi johtaa laajaksi paisunutta yhteistyöverkostoa. Hän katsoo omistajaoh-
jauksen ja ohjausjärjestelmien perimmäisenä tehtävänä olevan varmistaa, että kunnan 
perustehtävä, erilaisten palvelujen tuottaminen kuntalaisille, vastaa määrällisesti ja laa-
dullisesti kuntalaisten tarpeita. Kuntien on tärkeää pyrkiä hahmottamaan, miten yhteis-
työmuodot vaikuttavat kuntien omistajaohjaukseen ja miten ohjaus olisi mahdollista jär-
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jestää niin, että kunnan etu toteutuu ja vaikuttamismahdollisuudet ovat mahdollisimman 
vahvat.151 
 
Sandbergin tutkimuksen mukaan kuntapäättäjien suhtautuminen kuntien yhteistoimin-
taan on ristiriitaista, vaikka aikaisempien tutkimusten tapaan kuntapäättäjät suhtautuvat 
yhteistoimintaan periaatteessa myönteisesti. Yhteistyössä hoidettaviin asioihin vaikut-
taminen koetaan kuitenkin usein vaikeaksi. Vaikka yhteistoiminta-alueet ovat kohdan-
neet kritiikkiä esimerkiksi organisatorisen sekavuuden vuoksi, niin vaihtoehtona kunta-
liitos nähdään usein epämieluisampana vaihtoehtona. Päättäjiä on vaikea saada vakuut-
tuneiksi yhteistoimintaan liittyvästä demokratiavajeesta, jos vaihtoehtona on toisenlai-
nen demokratiavaje, oman kunnan itsenäisyyden menettäminen. Toisaalta vaikka järjes-
telmä saattaa ulkopuolisen näkökulmasta näyttää sekavalta, voi se organisaatiossa sisäl-
lä olevan näkökulmasta näyttää järkevältä. Valtuutetun kannalta toimintojen siirtyminen 
kunnan omasta toiminnasta yhteistoiminta-alueen vastuulle tarkoittaa kärjistäen, että 
sosiaali- ja terveydenhuollon menot käsitellään toisen budjettimomentin alla kuin aikai-
semmin. Luottamushenkilö ei välttämättä juuri huomaa muutosta. Heillä on harvoin 
suoraa kosketusetäisyyttä palvelutuotantoon, vaikka se järjestettäisiinkin omana toimin-
tana. Kuntaliitos nähdään usein päätöksenteon selkeyttä lisäävänä vaihtoehtona yhteis-
toiminta-alueisiin nähden. Toisaalta monet pienet kunnat ovat yksinkertaisempia toi-
mintaympäristöjä, eivätkö niiden luottamushenkilöt välttämättä koe toimivansa sekavas-
sa hallintohimmelissä, vaan omassa selkeästi hahmotettavassa kotikunnassa.152 
 
3.4.3. Maakunnan liitto monialaisena kuntayhtymänä 
 
Suomen aluehallinto koostuu valtion aluehallintoviranomaisten lisäksi kunnallisen itse-
hallinnon periaatteiden mukaan toimivista maakuntien liitoista. Ne ovat lakisääteisiä 
kuntayhtymiä, joiden tehtäväalueena ovat maankäyttö- ja rakennuslaissa tarkoitetun 
maakunnan kehittämistavoitteet määrittelevän maakuntasuunnitelman ja alueiden käy-
tön ja yhdyskuntarakenteen perusteet osoittavan maakuntakaavan laatiminen (25, 26 ja 
27 §) sekä alueiden kehittämislaissa tarkoitetut aluekehitysviranomaisen tehtävät (5, 6 ja 
10 §). Liitoilla on lisäksi maakunnan omista olosuhteista ja sisäisistä päätöksistä riippu-
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en erilaisia vapaaehtoisesti otettuja, maakunnallisia yhteistoiminta- ja kehittämistehtä-
viä, muun muassa elinkeinojen kehittämisen ja kulttuuritoiminnan aloilla. Liitot pyrki-
vät myös valvomaan alueensa etuja valtakunnallisessa politiikassa ja lisääntyvässä mää-
rin myös EU:n tasolla.153  
 
Koska maakunnan liitto on kuntayhtymä, maakunnan ylimmän päättävän elimen (maa-
kuntavaltuusto) valinta ei tapahdu välittömällä vaalilla, vaan sen valitsevat kunnanhalli-
tukset tai kunnanvaltuuston määräämä kunnan toimielin. Maakuntien liitot eroavat 
muista kuntayhtymistä kuitenkin siinä, että ylimmän päättävän toimielimen jäsenten tu-
lee olla jäsenkuntien valtuutettuja, ja poliittisen edustavuuden takaamiseksi tämän 
ylimmän toimielimen kokoonpanon tulee vastata jäsenkuntien valtuustoissa edustettuina 
olevien eri ryhmien saamaa ääniosuutta maakunnan alueella vaalilaissa (714/1998) sää-
detyn suhteellisuusperiaatteen mukaisesti. Jokaisella jäsenkunnalla tulee olla vähintään 
yksi edustaja maakunnan liiton ylimmässä päättävässä toimielimessä (KuntaL 86 a §).  
 
Säännös otettiin lakiin, sillä tarkoituksena oli maakunnan liittojen toimintaedellytysten 
parantaminen ja niiden kansanvaltaisen ohjauksen tehostaminen. Tavoitteena oli vahvis-
taa valtuuston demokraattista luonnetta ja pitää osaltaan yllä jäsenkuntien kontrollia 
kuntayhtymään nähden. Näin maakuntavaltuuston jäsenillä, jotka ovat jäsenkunnan val-
tuutettuja, on myös henkilökohtaisesti saatu valtuutus kuntalaisilta. Tarkoituksena on 
turvata jäsenkuntien valvonta maakunnan liitossa ja alueellisen edustavuuden säilymi-
nen vahvana. Liittojen tehtävät edellyttävät myös erilaisten yhteiskuntapoliittisten nä-
kemysten pääsemistä esiin päätöksenteossa voimakkaammin kuin muiden kuntayhtymi-
en tehtävät. Poliittisella edustavuudella ei ole myöskään merkitystä kuntayhtymäjärjes-
telmän yhtenäisyyden kannalta, koska maakuntien liitot ovat luonteeltaan ja tehtäviltään 
erilaisia kuin palveluja suoraan kansalaisille tuottavat kuntayhtymät.154  
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PeV kiinnitti aiempien maakuntaliittojen ja seutukaavaliittojen yhdistämistä koskevassa 
lausunnossaan huomiota lailla säätämisen vaatimuksen kannalta siihen, että lailla ei lo-
pullisesti rajattu niitä tehtäviä, jotka voivat tulla seutukaavaliiton hoidettaviksi. Kunnilta 
voisivat tulla siirrettäviksi yleensä YM:n hallinnonalaan kuuluvat tehtävät. Kun siirret-
tävät tehtävät oli laissa rajattu YM:n hallinnonalaan kuuluviin tehtäviin, valiokunnan 
käsityksen mukaan kuntien tehtävien siirtoa seutukaavaliitolle koskevat perusteet tulivat 
säädetyiksi kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan kannalta riittävän tarkasti, eikä 
näin ollen ollut estettä säätää lakia tavallisessa lainsäädäntöjärjestyksessä. Valiokunta 
kuitenkin totesi lisäksi, että kuntien itsehallinnon perusajatukseen sopisi paremmin, jos 
ehdotuksen tarkoittama YM:n suostumuksella toteutettava tehtävien siirto riippuisi kun-
nan tai kuntien eikä seutukaavaliiton päätöksestä. Samaan näkökohtaan soveltuisi pa-
remmin se, että seutukaavaliiton suoritettavaksi mahdollisesti tulevia asioita olisivat 
vain ne, jotka on lailla säädetty YM:n hallinnonalaan.155 
 
 
3.5. Seudullisia yhteistyöjärjestelyjä 
 
Seuraavaksi tarkastellaan erityisluonteisena seudullisena yhteistyöratkaisuna pääkau-
punkiseudun yhteistyötä, joka toimii alueen muusta maasta poikkeavista lähtökohdista 
ja erityistarpeista käsin. Lisäksi tarkastellaan kuntien harjoittamaa seutuyhteistyötä, jon-
ka puitteissa oli käynnissä uudenlaisia vaihtoehtoja tarjonnut kokeilu.  
 
3.5.1. Pääkaupunkiseudun yhteistyö 
 
Helsingin seudulla on suuresta väestömäärästä, monimutkaisesta aluerakenteesta ja lii-
kenneoloista aiheutuvien seikkojen myötä muista kunnista poikkeavia ongelmia, jotka 
edellyttävät erityisiä hallinnollisia järjestelyjä156. Laki pääkaupunkiseudun kuntien jäte-
huoltoa ja joukkoliikennettä koskevasta yhteistoiminnasta (829/2009) edellyttää, että 
                                                                                                                                               
valitseminen vaaleilla tuottaisi selkeän poliittisen edustavuuden ja valtuutuksen. Vaaleilla valittu alueelli-
nen toimielin kuitenkin supistaisi väistämättä kuntien kansainvälisesti katsoen poikkeuksellisen laajaa 
toimivaltaa ja siirtäisi päätöksentekoa kauemmas kansalaisista. Suomen vahva ja demokraattinen kunta-
hallinto mahdollistaa maakuntien liittojen kansanvaltaisuuden perustamisen paikallistason rakenteille. HE 
172/1998 vp, s. 4–6.  
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pääkaupunkiseudun kuntien (Helsinki, Espoo, Vantaa ja Kauniainen) on hoidettava yh-
teistoiminnassa jätehuollon ja joukkoliikenteen tehtävät (1, 2 ja 3 §). Sillä kumottiin 
pääkaupunkiseudun yhteistyövaltuuskunnasta annettu laki (1296/1996), johon perustui 
aikaisempi seudun yhteistyössä hoidettavien tehtävien huolehtimisesta vastannut laki-
sääteinen erityiselin, pääkaupunkiseudun yhteistyövaltuuskunta (YTV) (7 §). Muutok-
sen tarkoituksena oli yhteistoiminnan sääntelyn joustavoittaminen, ja lain tarkoittamia 
tehtäviä hoitamaan perustettiin kaksi erillistä kuntayhtymää, Helsingin seudun ympäris-
töpalvelut (HSY) ja Helsingin seudun liikenne (HSL). Jälkimmäisen jäsenkuntia ovat 
lisäksi Kerava, Kirkkonummi ja Sipoo.157 
 
PeV arvioi yhteistyövaltuuskuntaa koskevaa lakiesitystä ensimmäistä kertaa kunnallisen 
itsehallinnon kannalta vuoden 1985 lakia säädettäessä158. Valiokunta totesi, että yhteis-
työvaltuuskunnalle kuuluvat lakisääteiset tehtävät ovat laadultaan sellaisia, jotka on tar-
koituksenmukaisinta hoitaa kuntien yhteistoimintaa koskevien kunnallislain säännösten 
mukaan kuntien yhteisinä tehtävinä. Kunnat velvoitettiin yhteistyöhön toisten kuntien 
kanssa, mutta kyse ei ollut kuitenkaan varsinaisesti HM 51.2 §:n tarkoittamasta kuntia 
suurempien hallintoalueiden itsehallinnosta. Valiokunta totesi tuolloin kuntien pakolli-
sen yhteistyön olemassaolon lakisääteisten kuntainliittojen muodostaman hallintojärjes-
telmän muodossa ja katsoi, että vaikka yhteistyövaltuuskuntaan liittyvä järjestely ei ole-
kaan täysin rinnastettavissa tähän kuntainliittojärjestelmään, ovat sen vaikutukset hal-
linnon kokonaisjärjestelmän ja kuntien itsehallinnon kannalta suurelta osin samanlai-
set.159    
 
PeV totesi, että yhteistyövaltuuskunnan tehtävät ovat luonteeltaan pääkaupunkiseudun 
olot huomioon ottaen selvästi ylikunnalliset. Järjestelyn ei kuitenkaan voida sanoa su-
pistavan osakaskuntien yleistä toimialaa. Kun otetaan huomioon osakaskuntien talou-
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 HE 80/2009 vp, s. 7–10. YTV:n tausta on pääkaupunkiseudun kuntien 1970-luvun alussa perustamassa 
yhteistyötoimikunta (YTT) -elimessä. Tämä vapaaehtoiselta pohjalta harjoitettu seudullinen yhteistyö ei 
täyttänyt odotuksia, joten eräiden puutteiden poistamiseksi yhteistyö tehtiin lakisääteiseksi lailla pääkau-
punkiseudun yhteistyövaltuuskunnasta (978/1973), joka korvattiin samannimisellä lailla (253/1985) ja 
vielä lailla (1269/1996). Pystynen 1996: 22. Niemivuo on arvellut ulkomaalaisilla esikuvilla olleen vaiku-
tuksensa, että Suomessakin päädyttiin katsomaan, ettei erinäisten tehtävien hoitamiseen pääkaupunkiseu-
dulla riitä pelkästään kuntien omat organisaatiot. Ks. Niemivuo 1979: 74, 112–113.  
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 Vaikka yhteistyövaltuuskunnasta säädettiin lailla jo vuonna 1973, ei tuossa laissa säädetty vielä YTV:n 
tehtävistä, vaan tehtävien siirto kunnilta perustui vapaaehtoisuuteen. Vuoden 1985 laissa sen sijaan sää-
dettiin tehtävistä, jolloin myös PeV otti asiaan kantaa. 
159
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dellinen vastuu sekä yhteistyövaltuuskunnassa ehdotettu päätöksentekojärjestys siihen 
sisältyvine määräenemmistövaatimuksineen, muodostuvat yhteistyövaltuuskunnan voi-
masuhteet sellaisiksi, ettei yksi kunta voi saada niin suurta määräämisvaltaa, että se pys-
tyisi yksipuolisesti sanelemaan yhteisön toiminnasta. Näin ollen järjestelyn voidaan kat-
soa mahtuvan kunnallishallinnon normaalin kehittämisen puitteisiin. Vaikka kyseessä 
oli kuntien tehtävien antaminen yhteistyöorganisaatiolle, joka ei ole kuntien asukkaiden 
suoraan valitsema, ei lain katsottu vaativan perustuslainsäätämisjärjestystä.160  
 
Valiokunta totesi kuitenkin, että jos yhteistyövaltuuskunnan tehtäviä lisättäisiin siinä 
määrin ja sillä tavoin, että ne osittaismuutoksista syntyvänä kokonaisuutena oleellisesti 
vaikuttaisivat jäsenkuntien hallintoon, saattaisi tilanne muodostua toisenlaiseksi. Tällöin 
voitaisiin päätyä järjestelyyn, joka saattaisi rikkoa sitä kuntien itsehallinnon hallitus-
muodon mukaisiin perusteisiin kuuluvaa periaatetta, että kuntien päätösvalta kuuluu 
kuntien jäsenten valitsemille toimielimille.161 PeV toisti kantansa vuonna 1996 käsitel-
lessään jälleen lakia yhteistyövaltuuskunnasta. Valiokunta totesi myös, että jäsenkuntien 
asemaa turvaa paitsi uusien tehtävien ottamisessa noudatettava menettely, myös se, että 
päätösvaltaa yhteistyövaltuuskunnan asioissa käyttää jäsenkuntien valitsema seutukoko-
us, jonka jäsenet ovat jäsenkuntien luottamushenkilöitä.162 
 
3.5.2. Kuntien seutuyhteistyö 
 
Seutukunnat koostuvat erilaisista kunnista ja muodostavat toiminnallisen aluekokonai-
suuden, jossa on useimmiten keskus ja sen vaikutusalue. Seutukuntien merkitys näkyy 
siinä, että kuntien yhteistyö on pääosin organisoitunut seutukuntajaon mukaisesti. SM 
asetti vuonna 2000 Seutukuntien tukihankkeen valmistelemaan valtion toimenpiteitä 
kuntien vapaaehtoisen seutukuntapohjaisen yhteistyön edistämiseksi ja seutukuntien 
vahvistamiseksi.163 Vuonna 2002 säädettiin laki seutuyhteistyökokeilusta (560/2002), 
jota sovellettiin 15 kokeiluseudulla ja niihin kuuluvissa kunnissa (2 §). Tavoitteena oli 
saada kokemuksia siitä, miten kuntien vapaaehtoisella seutuyhteistyöllä voidaan turvata 
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julkisten palvelujen saatavuutta ja laatua, parantaa elinkeinopolitiikan edellytyksiä, ke-
hittää seudullista yhdyskuntarakennetta sekä vahvistaa kunnallista itsehallintoa ja edis-
tää päätösvallan hajauttamista (1 §). Kokeiluseuduilla oli mahdollisuus muodostaa uu-
dentyyppinen, julkisoikeudellinen seudullinen toimielin, jolle voitiin siirtää kuntien teh-
täviä ja päätösvaltaa164. Toimielimen jäsenten tuli olla kuntien valtuustojen valitsemia ja 
jokaisella kunnalla tuli olla vähintään yksi jäsen toimielimessä (4 §). Lisäksi kuntien 
tehtäviä ja päätösvaltaa oli mahdollista siirtää seudun kuntien yhteiselle yksityisoikeu-
delliselle yhteisölle tai säätiölle (5 §). Ns. pakkokuntayhtymästä ei kuitenkaan voinut 
kokeilulain nojalla siirtää tehtäviä ja päätösvaltaa (3 §). 
 
PeV totesi seutuyhteistyökokeilusta antamassaan lausunnossa vapaaehtoisenkin yhteis-
työn kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta ongelmalliseksi, sillä lakiehdotus näyttää an-
tavan kunnille mahdollisuuden niiden perustaessa viranomaisen syrjäyttää sellaisia kun-
talain säännöksiä, jotka kuntayhtymissä ovat takaamassa kunnallisen demokratian kes-
keisten vaatimusten toteutumista. Kunnat voisivat tehdä tyhjiksi esimerkiksi kuntalain 
säännökset luottamushenkilöiden vaalikelpoisuudesta, asukkaiden ja palvelujen käyttä-
jien osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksista, asukkaiden aloiteoikeudesta ja kunnan 
tiedottamisvelvollisuudesta sopimalla niistä perustamissopimuksessa kuntalaista poik-
keavasti. Kunnallisen itsehallinnon näkökulmasta muodostuu näin ollen säätämisjärjes-
tyskysymykseksi, että laissa varmistetaan mainittujen seikkojen kannalta keskeisten 
kuntalain säännösten soveltaminen myös seudullisessa toimielimessä. Valiokunta katsoi 
päätösvallan siirtämisen yhteisölle tai säätiölle osalta kunnallisen itsehallinnon kannalta 
riittäväksi, että kunnat käyttävät päätösvaltaa tällaisessa säätiössä tai yhteisössä. Tämä 
turvaisi riittävästi sen, että siirrettyjen tehtävien hoitaminen säilyisi tässäkin vaihtoeh-
dossa kuntien valvonnassa.165 Valiokunta totesi, että PeL 121 §:ssä turvattuun kunnalli-
seen itsehallintoon sisältyvän kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta olisi hankalaa, jos 
kuntien päätösvaltaa ja tehtäviä todella siirrettäisiin hyvin laajamittaisesti seudullisille 
toimielimille. Sama näkökohta koskee ja viime kädessä rajoittaakin kuntien kuntalain 
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keskittyä päätöksenteon hoitamiseen ja että sen valmisteluorganisaatio olisi ollut vapaammin järjestettä-
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165
 PeVL 11/2002 vp, s. 4. 
   54 
mukaista mahdollisuutta siirtää tehtäviään kuntayhtymille. Asiaan kytkeytyvistä periaat-
teellisista ongelmista huolimatta valiokunnan mielestä ei nyt käsillä olevassa kokeiluyh-
teydessä ollut kuitenkaan estettä säätää tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä HaV:n 
alustavan ehdotuksen mukaista 3 ja 4 §:ää.166 
 
Seutuyhteistyökokeilusta annetun lain täydentäjäksi säädettiin laki seutuvaltuustokokei-
lusta (62/2004), jota voitiin kuntien niin päättäessä, soveltaa edeltävässä laissa maini-
tuilla kokeiluseuduilla. Ylintä päätösvaltaa seudulliselle tasolle siirrettyjen tehtävien 
osalta olisi käyttänyt yleisillä ja suhteellisilla vaaleilla valittu seutuvaltuusto yksittäisten 
kunnanvaltuustojen sijasta. Hallituksen esityksessä todettiin perustuslainmukaisuuden 
kannalta olevan keskeistä, että tehtävien siirtäminen seudullisiksi perustuu nimenomaan 
kunnan omaan päätöksentekoon.167 Kokeilun tarkoituksena oli hankkia kokemuksia 
seudullisesta kansanvaltaisesta päätöksenteosta ja sen vaikutuksista julkisten palvelujen 
järjestämiseen, rahoitukseen, saatavuuteen ja laatuun sekä kunnallishallintoon. Tavoit-
teena oli myös turvata julkisten palvelujen yhdenvertainen saatavuus ja niiden rahoitus-
pohja sekä lisätä asukkaiden mahdollisuuksia osallistua kuntien yhteistyössä hoitamiin 
tehtäviin (1 §). 
 
Seutuvaltuuston valitseminen yleisillä vaaleilla kunnallisvaalien yhteydessä oli keino 
turvata paikallinen itsehallinto laajassa ja pitkälle menevässä kuntien välisessä yhteis-
työssä. Näin kuntien yhteinen päätöksenteko olisi voinut perustua suoraan kansanvaltai-
seen järjestelmään ja nykyistä laajempi kuntien välinen yhteistyö seuduilla tulisi mah-
dolliseksi vaarantamatta itsehallinnon perusteita. Kokeilu kohdistui siten ylikunnallisen 
kansanvaltaisen päätöksentekojärjestelmän toimivuuteen.168 Seutuvaltuustolle siirrettä-
vien tehtävien tuli olla merkitykseltään laajakantoisia ja keskeisiä seudun ja sen kuntien 
palvelujen järjestämisen, talouden tai kehittämisen kannalta. Tehtävien tuli myös muo-
dostaa merkitykseltään riittävä kokonaisuus vaaleilla valitulle valtuustolle (4 §). 
 
Hallituksen esityksessä tuotiin esille, että järjestelyssä kunnilla olisi vähäisempi vaiku-
tusmahdollisuus kuin kuntalain mukaisessa kuntien yhteistoiminnassa sen vuoksi, että 
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ylin päätöksentekoelin, seutuvaltuusto, olisi seudun kuntien asukkaiden valitsema. Seu-
tuvaltuustossa olisi toisaalta turvattu edustus kokeiluseudun kaikista kunnista. Vaikka 
järjestely saattaisikin supistaa kuntien tehtäväpiiriä, tehtävien järjestämisvastuu olisi 
edelleen yksiköllä, jonka päätöksenteko olisi itsehallinnon periaatteiden mukaan järjes-
tetty. Järjestely turvaisi kokonaisuutena sen, että päätösvalta tehtävien hoidossa perus-
tuisi kuntien asukkaiden itsehallintoon.169 PeV katsoi lakiesitystä koskevassa lausunnos-
saan, että seutuyhteistyökokeilusta voimassa olevan sääntelyn täydentäminen säännök-
sillä seutuvaltuuston perustamismahdollisuudesta parantaa kuntien tehtävien ja päätös-
vallan siirtymisen johdosta heikentyneitä asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismah-
dollisuuksia niiden kokeiluseutujen kunnissa, jotka sopivat tällaisen hallintomallin käyt-
töön ottamisesta. Seutuvaltuustokokeilun liittyminen välittömästi jo säädettyyn seutuyh-
teistyökokeiluun ja sen kokeiluluonne huomioon otettuna, lakiehdotus voitiin käsitellä 
tavallisen lain säätämisjärjestyksessä.170   
 
Seutuhallintoa koskevat luonnollisesti samankaltaiset kansanvaltaisuusvaatimukset kuin 
maakuntien liittoja. Ryynäsen mielestä voidaan katsoa, että vaatimus on kuitenkin ko-
rostuneempi seudullisten ratkaisujen kohdalla. Maakuntien liittojen tehtäväpiiri on mer-
kittävä, mutta rajallinen, ja tehtävät ovat pääosin hallinnon sisälle vaikutuksensa ulotta-
via ohjaus- ja kehittämistehtäviä. Seudullisten yksiköiden tehtäväkenttä voi olla hyvin 
moninainen ja niiden tehtävien hoidolla on suorat vaikutukset kansalaisiin päin. Näin 
ollen seudullisen toiminnan on oltava perustellusti vahvemmin kansalaisohjauksessa 
kuin maakuntien liittojen hallinnon.171 Seutuyhteistyökokeilun tarjoamia mahdollisuuk-
sia perustaa uusia toimielimiä ja päätöksentekomuotoja ei kuitenkaan juuri käytetty ja 
kokeilun nojalla annetut lait kumottiin vuoden 2009 alusta lukien (laki seutuyhteistyö-
kokeilusta annetun lain kumoamisesta 715/2008). Syynä oli seutuyhteistyön vähentymi-
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nen, koska aiemmin keskenään yhteistyössä olleet kunnat on Paras-hankkeen myötä lii-
tetty usein yhdeksi kunnaksi.172  
 
 
3.6. Kuntien valtakunnalliset yhteistyöelimet 
 
Kunnilla on keskenään valtakunnallista yhteistyötä tiettyjen koko kuntalaitosta koskevi-
en tehtävien hoitamista varten, josta ovat perinteisesti vastanneet kuntien keskusjärjestöt 
ja muut kunnalliset keskusjärjestöt.173 Ne ovat kuntien yhteistoimintaan liittyviä, mutta 
varsinaisen kunnallishallinnon ulkopuolelle jääviä järjestelyjä. Historian valossa kunnal-
listen keskusjärjestöjen eli Kunnallisen eläkelaitoksen ja Kunnallisen sopimusvaltuus-
kunnan perustamisella sekä kunnallistaloutta koskevan neuvottelu- ja sopimusjärjestel-
män syntymisellä on ollut oleellinen merkitys myös kunnallishallinnon korporatisoitu-
misessa.174 
 
3.6.1. KT Kuntatyönantajat 
 
KT Kuntatyönantajat (aiemmalta nimeltään Kunnallinen työmarkkinalaitos) on kunta-
alan työmarkkinakeskusjärjestö, joka toimii työnantajan eli kuntien ja kuntayhtymien 
edunvalvojana valtakunnallisissa työmarkkina-asioissa, ja on osa Suomen Kuntaliittoa 
(laki kunnallisesta työmarkkinalaitoksesta 254/1993, 1 §). KT:n päätösvaltaa käyttää 
VM:n nelivuotiskaudeksi nimittämä valtuuskunta, jonka jäsenet määrätään kuntien kes-
kusjärjestön ehdottamista kuntien, kuntayhtymien tai kunnallisten keskusjärjestöjen 
kunnallista työnantajaa edustavista keskeisistä luottamus- ja toimihenkilöistä. Valin-
noissa on otettava huomioon kunnissa vallitsevat poliittiset voimasuhteet sekä muutoin-
kin tasapuolisuusnäkökohdat (2 §). 
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PeV arvioi vuonna 1970 ensimmäisen kerran kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen 
aseman merkitystä. Kyse oli kunnallisen virkaehtosopimuslain (669/1970) ja kunnalli-
sen työehtosopimuslain (670/1970) säätämisestä. Tuolloin perustettiin Kunnallinen so-
pimusvaltuuskunta, jolle keskitettiin kunnallishallinnon virkaehtosopimuksiin liittyvät 
neuvottelu- ja sopimustoiminnot. Lailla kunnallisesta sopimusvaltuuskunnasta 
(671/1970) sille siirrettiin päätösvaltaa kunnan viranhaltijoiden ja työntekijöiden palk-
kausta koskevissa asioissa.175 PeV totesi tuolloin, että kunnan itsehallintoon on epäilyk-
settä katsottava kuuluvan, että kunnalla on itsellään oikeus päättää niin virkamiestensä 
palkkauksesta kuin heidän palvelusuhdettaan koskevista muistakin ehdoista. Ratkaisu-
vallan siirtäminen näiden kysymysten osalta Kunnalliselle sopimusvaltuuskunnalle mer-
kitsi niin olennaista puuttumista kuntien omaan tehtäväpiiriin, että sitä tarkoittavat sään-
nökset HM 51.2 §:ssä kunnille vakuutetusta itsehallinnon periaatteesta poikkeavina 
edellyttivät lakiehdotuksen käsittelemistä perustuslain säätämisjärjestyksessä.176 
 
3.6.2. Keva 
 
Keva (aiemmin Kuntien eläkevakuutus) on itsenäinen julkisoikeudellinen eläkelaitos, 
joka huolehtii kunta-alan, valtion, evankelis-luterilaisen kirkon ja Kansaneläkelaitoksen 
henkilöstön eläkeasioista ja vastaa kunta-alan henkilöstön eläkkeiden rahoituksesta ja 
eläkevarojen sijoittamisesta. Sen toiminta perustuu kunnalliseen eläkelakiin 
(549/2003).177 PeV katsoi kunnallista eläkelakia koskevaa lakiesitystä käsitellessään, 
että kuntien palveluksessa olevien eläketurvan asianmukainen järjestäminen ei nykyään 
ole mahdollista puhtaasti kuntakohtaisessa järjestelmässä. Lailla säädetyn eläketurvan 
täytäntöönpanotehtävien kuuluminen keskitetysti kuntien yhteiselle eläkelaitokselle joh-
taa myös merkittäviin säästöihin hallintokustannuksissa. Näistä syistä jäsenyysvelvoit-
teen eläkelaitoksessa voitiin valiokunnan käsityksen mukaan katsoa olevan sopusoin-
nussa kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan kanssa. Se totesi vielä, että laista tu-
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on vähitellen palautettu takaisin kunnille mm. paikallisen sopimisen muodossa. Heuru ym. 2011: 116. 
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lee kuitenkin käydä selkeästi ilmi, että kunnat ja kuntayhtymät ovat jo lain nojalla kun-
nallisen eläkelaitoksen jäsenyhteisöjä.178     
 
 
3.7. Ylemmänasteinen kunnallinen itsehallinto vaihtoehtona 
 
Suomi on yksitasoisen kuntajärjestelmänsä kanssa poikkeus läntisen Euroopan maihin 
ja muihin Pohjoismaihin verrattuna, joissa alueellisen itsehallinnon periaate on usein 
hallitseva. Kun siis Suomessa hallinnon tasoina toimivat valtio ja kunnat, niin useissa 
edellä viitatuissa maissa näiden välissä toimii jonkinlainen väliportaanhallintotaso179. 
Kunta- ja maakuntatasot kattavan kaksiportaisen itsehallinnon mallin käytännölliset ra-
kenteet vaihtelevat EU-maissa niiden koon, historiallisen perinteen ja alueyhteisöjen 
oman tahdon mukaisesti. Alueellisen itsehallinnon taso puuttuu lähinnä sellaisista mais-
ta kuin Luxemburg, Kypros ja Malta, mikä selittyy niiden pienen koon ja saariluoteen 
vuoksi. Itä-Euroopan maissa alueellisen hallinnon kehittymättömyys on puolestaan joh-
tunut niiden taustasta voimakkaasti keskushallinnollisuutta korostaneessa sosialistisessa 
järjestelmässä.180 
 
Suomessa on laadittu useita selvityksiä ja ehdotuksia tällaisen järjestelmän aikaansaa-
miseksi, mutta niihin on suhtauduttu pidättyvästi tai vastustaen.181 Ratkaisua voidaan 
pitää omituisena Suomen kaltaisessa, pinta-alaltaan suuressa, mutta väestömäärältään 
pienessä ja harvaanasutussa maassa, jossa kunnilla on vieläpä poikkeuksellisen laaja 
tehtäväkenttä. Tällaisessa maassa järjestelmälle olisi vahva tilaus. Kun käytettävissä ei 
ole ollut vaihtoehtoa, jossa ylemmänasteiset itsehallinto-organisaatiot vastaisivat osasta 
raskaimpia tehtäviä, on ollut pakottava tarve kehittää ratkaisuja kuntien välisen yhteis-
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 Suomessa poikkeuksena on tosin Ahvenanmaan maakunta, jossa on kaksi itsehallinnon tasoa. 
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 Euroopan yhteisön parlamentti hyväksyi 18.11.1988 yhteisön maakunnallistamisen peruskirjan nimeä 
kantavan asiakirjan päätöslauselman pohjalta, joka on suositus EU:n jäsenmaiden alueellisen hallinnon 
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periaatteiden arvoa. Kirkinen 1996: 38–39, 51, 65. 
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20–25 aluekuntaa ylemmänasteiseksi tasoksi ja nykyisistä kunnista olisi tullut lähikuntia. HE 155/2006 
vp, s. 94. Mäntylä on esimerkiksi katsonut, ettei tämä aluekuntamalli periaatteessa juurikaan poikkeaisi 
Paras-hankkeen myötä rakennetun Järvi-Pohjanmaan yhteistoiminta-alueen organisoinnista, jos yhteis-
työn maantieteellinen alue laajenisi edelleen. Mäntylä 2009: 147.    
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työn organisoimiseksi.182 Kuntien yhteistyön ohella valtion alueviranomaiset hoitavat 
meillä eräitä sellaisia tehtäviä, jotka muissa Pohjoismaissa sijoittuvat kunnallisen itse-
hallinnon puolelle183. Suomessa on aikojen saatossa päinvastoin päädytty kehittämään ja 
voimistamaan valtion aluehallintoviranomaisten asemaa184. 
 
Ylemmän tason itsehallintoa on vastustettu nostattamalla epäilyjä, että se aiheuttaisi 
kustannuksia ja nostaisi veroja sekä kasvattaisi virkakuntaa ja byrokratiaa.185 Kuitenkin 
keskushallinnon ja hallinnon erillisalojen eli sektorihallinnon byrokratioiden supistami-
nen vapauttaa siirtämään valtion tehtäviä ja varoja rakenteellisesti ihmisläheisempään, 
kokonaisvaltaisempaan ja kansanvaltaisempaan maakuntahallintoon.186 Mennola näkee 
maakunnallisen itsenäisyyden ja yhteistyön vahvistamisen olevan merkittävä mahdolli-
suus kehittää instituutioita kansalaisyhteiskuntaa vahvistavaan suuntaan. Se voisi mobi-
lisoida juuri sellaisia voimavaroja, jotka nykyisin puuttuvat yhteisten asioiden hoidosta: 
oikeaa mittakaavaa, yhteishenkeä, aktiivisuutta, luovuutta, toiminnan vapautta, vastuun-
tuntoa ja jopa moraalista painetta.187 
 
Pihlajaniemi katsoo itsehallinnollisten peruskuntien ja maakuntien mallin olevan sekä 
demokraattisempi että toimivampi ja taloudellisempi toimintajärjestelmä verrattuna ny-
kyiseen kunnista, kuntayhtymistä ja muista yhteisorganisaatioista muodostuvaan järjes-
telmään nähden.188 Tuori pitää maakuntaitsehallintoa suositeltavampana vaihtoehtona 
kuin sosiaali- ja terveydenhuoltoon kaavailtuja sote-alueita, jotka vain lisäisivät kuntien 
yläpuolisen hallintotason hajanaisuutta. Hän korostaa, ettei maakuntaitsehallinnon otta-
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 Mutanen 2012: 30. Kysymys ylemmänasteisesta itsehallinnosta kytkeytyy aluehallinnon ja aluepolitii-
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minen vakavasti ole uuden himmelin rakentamista, sillä sen kehittäminen mahdollistaisi 
kuntayhtymien purkamisen ja joidenkin valtion aluehallintoviranomaisten tehtävien siir-
tämistä maakunnille voitaisiin harkita.189 Valannan mukaan se, että yhä suurempi osa 
kuntapalveluista tuotetaan suoran poliittisen ohjauksen ulkopuolella, luo merkittävän 
paineen arvioida ja määritellä uudelleen kunnallisen itsehallinnon hiljaista muutosta 
vahvasta palvelujen tuottajakoneistosta enemmän paikallisidentiteettiyhteisöksi. Käy-
tännössä yhteistoiminnasta täysin riippuvaisten kuntien osalta on aiheellista kysyä, onko 
nykymuotoinen kunnallinen itsehallinto tullut niiden osalta tiensä päähän ja tulisiko 
maahan alkaa rakentaa kokonaan uudenlaista itsehallintokäsitettä. Esimerkiksi kertaal-
leen hylätty aluekuntamalli olisi syytä ottaa uudelleen pohdintaan.190   
 
3.7.1. Ruotsin malli tarjoaa esimerkin 
 
Ekström ym. nostavat EVA:n analyysissä rakenteellisten ehdotustensa ohella esille 
ylemmänasteisen itsehallinnon tarpeen. Heidän mukaansa Suomeen tulisi harkita Ruot-
sin järjestelmän kaltaista hallintomallia, jossa tiettyjen tehtävien järjestämisvastuu siir-
rettäisiin alueellisille toimijoille, joita ehdotuksessa kutsutaan piirikunniksi. Tehtäviin 
kuuluisivat muun muassa perusterveydenhuolto ja erikoissairaanhoito, liikenne ja piiri-
kunnallisen tason maankäytön ohjaus. Piirikunnilla olisi verotusoikeus ja suoralla vaa-
lilla valitut päätöksentekijät. Lisäksi valtuutettujen määrää leikattaisiin kiinnostavalla 
tavalla siten, että kunnanvaltuutettujen ja piirikunnanvaltuutettujen yhteenlaskettu lu-
kumäärä vastaisi nykyistä kunnanvaltuutettujen lukumäärää. Järjestely korvaisi kaikki 
nykyiset yhteistyörakenteet ja hallinnon määrä vähenisi. Piirikuntamalli hajauttaisi pää-
tösvaltaa ja antaisi suurkuntia paremmat mahdollisuudet järjestää paikallisesti asukkai-
den lähipalvelut. Metropoliratkaisu voisi toimia mallin pilottina.191      
 
Ruotsissa on 290 alemmanasteista peruskuntaa ja 20 ylemmänasteista maakäräjäkuntaa 
(landsting), joilla on molemmilla suorilla vaaleilla valittu valtuusto ja verotusoikeus. 
Maakäräjäkunta on peruskunnan ohella myös itsehallinnollinen oikeushenkilö, jolla on 
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lailla säädetyt tehtävät ja yleistä toimivaltaa.192 Maakäräjät vastaavat julkisen liikenteen 
sekä terveyden- ja sairaanhoidon järjestämiseen liittyvistä tehtävistä193. Kuntien koko on 
1970-luvulla toteutetun kuntauudistuksen jälkeen huomattavasti suurempi kuin Suomes-
sa, mutta eräissä tapauksissa kunnat ovat jakaantuneet uudelleen ja kuntien lukumäärä 
on hieman kasvanut. Tehtävienjako valtion, maakäräjäkuntien ja peruskuntien välillä on 
vaihdellut ajan mittaan. Ruotsissa kuten muissakin Pohjoismaissa kuntien julkisoikeu-
dellisen yhteistoiminnan tarvetta on vähentänyt nimenomaan kaksitasoinen järjestel-
mä.194 
 
3.7.2. Kainuun hallintokokeilu sovellutuksena maakuntahallinnosta 
 
Kainuun maakunnassa oli käynnissä vuosina 2005–2012 kokeilu, josta säädettiin mää-
räaikainen laki Kainuun hallintokokeilusta (343/2003). Kokeilussa maakuntahallinnon 
hoidettavaksi siirrettiin joukko aiemmin pääosin kuntien vastuulla olleista sosiaali- ja 
terveydenhuollon sekä opetustoimen tehtävistä samoin kuin kuntien elinkeinopolitiikas-
ta sekä maakunnan suunnittelusta ja maakunnan alueen kehittämisestä. Maakunta vasta-
si terveydenhuollosta kokonaisuudessaan ja sosiaalihuollosta eräiltä osin. Opetustoi-
messa maakunta toimi lukiokoulutuksen ja ammatillisen koulutuksen järjestäjänä.195 
Maakunta toimi tehtävässään maakunnan asukkaiden itsehallintoon perustuvana julkis-
oikeudellisena yhteisönä kuntalain mukaisen kuntayhtymän tapaan ja sen ylintä päätös-
valtaa käytti maakunnan asukkaiden valitsema maakuntavaltuusto (8 §). Pakollisena 
toimielimenä oli lisäksi maakuntavaltuuston valitsema maakuntahallitus (13 §). 
 
Kokeilusta annetun lain hallituksen esityksessä todettiin, että tehtävien siirtyminen esi-
tyksen mukaisesti kunnilta maakunnalle vähentää merkittävästi tehtäviä ja niihin kuulu-
vaa hallintoa kokeilualueen kunnissa. Kuntien asukkaiden valitsemat kunnanvaltuustot 
eivät enää käyttäisi päätösvaltaa näissä kunnilta maakunnalle siirtyvissä asioissa ja pe-
rustuslain mukainen kunnan asukkaiden itsehallinto turvattaisiin näissä asioissa kokei-
lualueeseen kuuluvien kuntien asukkaiden valitseman maakuntavaltuuston toimesta. 
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Maakunnalle annettavat tehtävät ovat merkittäviä, minkä vuoksi niihin liittyvän päätök-
senteon tulee olla kansanvaltaista. Työnjaossa maakuntavaltuuston ja kunnanvaltuusto-
jen välillä kunnanvaltuustot käyttäisivät edelleen päätösvaltaa kuntalaisten tarvitsemien 
lähipalveluiden, kuten lasten päivähoidon, perusopetuksen ja vanhusten kotipalveluiden 
osalta.196 
 
Lisäksi korostettiin, että vaikka päätöksenteko siirtyy etäämmäksi ja yhtä valtuutettua 
kohden on useampi äänestäjä, niin toisaalta kehityksen jatkuessa sellaisenaan Kainuun 
kunnat joutuisivat joka tapauksessa kehittämään laajaa yhteistyötä toistensa kesken. Yh-
teistyön muodoista vain kuntayhtymissä ja yhteisissä toimielimissä on edes jonkinastei-
nen kansalaisten edustus. Muissa sopimuspohjaisissa järjestelyissä kansalaisten osallis-
tuminen päätöksentekoon jää etäiseksi ja epävarmaksi. Ilman hallintokokeilua kuntien 
yhteistyö ei kuitenkaan voisi perustua vaaleilla valittuihin päätöksentekoelimiin. Tästä 
syystä on arvioitava, ettei kokeilu todellisuudessa vähentäisi alueen asukkaiden osallis-
tumismahdollisuuksia peruspalveluja koskevaan päätöksentekoon. Kokeilun myötä pal-
veluiden saatavuuden perusteiden siirtyminen yhteen päätöksentekoon nähtiin eri kunti-
en asukkaiden yhdenvertaisuutta lisäävänä tekijänä.197  
 
PeV katsoi kokeilua koskevassa lausunnossaan kokeilualueen kunnilta maakunnalle siir-
rettävän tehtäväpiirin olevan huomattavan laaja ja muodostavan keskeisen osan kuntien 
nykyisistä tehtävistä. Valiokunta piti ongelmallisena kunnallisen itsehallinnon keskeis-
ten periaatteiden kannalta sitä, että näin laaja siirtäminen vaikuttaa merkittävällä tavalla 
kokeilualueen kuntien hallintoon ja kiistatta kaventaa niiden asukkaiden valitsemien 
toimielinten päätösvaltaa. Huomioon ottaen tehtävien siirron taustalla olevan Kainuun 
poikkeuksellisen vaikean taloudellisen ja sosiaalisen tilanteen sekä pyrkimyksen tarjota 
maakunnan asukkaille yhdenvertaiset mahdollisuudet saada riittäviä palveluja, valio-
kunta katsoi kuitenkin sääntelylle olevan perusoikeusjärjestelmään pohjautuvia painavia 
perusteita. Asukkaiden oikeuksien turvaaminen oli tarkoituksenmukaisinta toteuttaa ko-
keilun kaltaisella järjestelyllä.198  
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PeV korosti, että kunnalliseen itsehallintoon sisältyvän kansanvaltaisuusperiaatteen kan-
nalta on tärkeää, että Kainuun maakunnan päätösvaltaa käyttää maakunnan asukkaiden 
välittömillä vaaleilla valitsema toimielin. Maakunnan hallintojärjestelmän kansanvaltai-
suus lieventää tehtävien siirrosta johtuvaa kuntien asukkaiden osallistumis- ja vaikutta-
mismahdollisuuksien kaventumista kokeilualueen kunnissa. Kunnallista itsehallintoa 
korvaa maakunnalle siirtyvien tehtävien osalta maakunnallinen itsehallinto, joka on to-
sin kunnan asukkaan näkökulmasta jonkin verran etäisempi. Kunnilta maakunnalle siir-
tävät tehtävät ovat kuntien pakollisia tehtäviä, joten sääntelyllä ei rajoiteta kuntien yleis-
tä toimialaa tai niiden oikeutta itsehallintonsa mukaisesti hoitaa vapaaehtoisesti itselleen 
ottamiaan tehtäviä eikä maakunnalle siirretä kuntien kaikkia pakollisia tehtäviä. Vaikka 
vapaaehtoisten tehtävien tosiasiallinen merkitys voidaankin nykyisin arvioida kunnalli-
sen itsehallinnon kannalta vähäiseksi, ei sääntely tee asukkaiden itsehallintoa merkityk-
settömäksi alueen kunnissa. Järjestelyn toteuttamista tavallisella lailla puoltaa myös PeL 
121.4 §:ssä ilmaistu mahdollisuus säätää lailla itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallin-
toalueilla.199 
 
HaV korosti, että kokeilulla on kuntien suostumus ja Vaalan kunnan oli mahdollista 
jäädä tahtonsa mukaisesti ulkopuolelle. Lisäksi jokaiselle kunnalle turvataan edustus 
päätöksentekoelimessä.200 Harjula ja Prättälä katsovat, että hallintokokeilussa koeteltiin 
monessa suhteessa niitä rajoja, joita kansanvaltaisuusperiaatteen on katsottu asettavan 
kunnan tehtävien siirtämiselle.201 Kokeilussa kunnille jäi kuitenkin edelleen oikeus ylei-
seen toimialaan kuuluvaan tehtäväpiiriin samoin kuin joukkoon tehtäviä lakisääteisellä 
tehtäväalueella. Niillä oli oikeus omaan hallintoonsa ja verotukseen. Ryynäsen mukaan 
voidaan katsoa, että ahtaassa mielessä niiden itsehallinnon peruselementit säilyivät, 
vaikkakaan toiminnan asiallinen merkitys ja laajuus eivät olleet entisellä tasolla.202 
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Kun kokeilusta annettua lakia muutettiin niin, että luovuttiin jokaisen kunnan edustuk-
sen maakuntavaltuustossa takaavista kuntakohtaisista kiintiöistä, PeV katsoi Kainuun 
maakuntahallinnon vaalijärjestelmän muutoksen seurauksena perustuvan aiempaa sel-
keämmin kokeilualueen kuntien asukkaiden sijasta maakunnan asukkaiden itsehallin-
toon. Valiokunta piti tätä perustuslailla suojatun kunnallisen itsehallinnon kannalta on-
gelmallisena, mutta antoi kuitenkin suuren merkityksen sille, että kysymys on määräai-
kaisesta kokeilusta, jonka nimenomaisena tarkoituksena on hankkia kokemuksia maa-
kunnallisen itsehallinnon vahvistamisen vaikutuksista Kainuun kehittämiseen, kunnal-
listen palvelujen järjestämiseen, kansalaisten osallistumiseen, kunnallishallintoon, valti-
on aluehallinnon toimintaan sekä maakunnan ja valtion keskushallinnon suhteeseen. 
Kun lisäksi otettiin huomioon muut vaalijärjestelmän tarkistamista puoltavat painavat 
perusteet sekä ehdotukset maakuntavaltuuston paikkamäärän lisäämisestä ja kuntien ra-
hoitusvastuun sääntelemisestä, voitiin lakiehdotus tässä rajatussa kokeiluyhteydessä kä-
sitellä tavallisen lain säätämisjärjestyksessä.203 
 
Kokeilussa kustannusvaikutuksiltaan 60 prosenttia kuntien tehtävistä siirrettiin maakun-
nalle, jolloin kuntien päätösvalta ei enää ulottunut näihin tehtäviin. Maakunta -
kuntayhtymä ei ollut kuntien ohjauksessa, vaan ohjauksesta vastasi maakuntavaltuusto. 
Jäntti ym. huomauttavat kokeilun vaikutuksia luotaavassa arvioinnissaan, että tehtävien 
vähentäminen ei kuitenkaan näyttänyt muuttaneen kuntien luonnetta paikallisyhteisöinä 
ja niiden roolia demokratian arvon näkökulmasta. Voidaan nähdä yleisemminkin, että 
valtuustolla on tehtävien vähäisemmän määrän tuoman liikkumavaran myötä mahdolli-
suus kohdistaa suurempi osa ajankäytöstään konkreettisemmin kunnan päätösvaltaan 
edelleen kuuluviin, aiempaa harvempiin asioihin. Maakunnalle siirtyneiden tehtävien 
myötä vapautuvia resursseja voidaan käyttää voimakkaammin oman kunnan alueella 
tapahtuvaan kehittämiseen esimerkiksi elinkeinoasioissa. Kuntien historialliset paino-
tukset muun muassa elinkeinopolitiikkaan tai sosiaali- ja terveystoimeen vaikuttavat 
kuitenkin uuden roolin löytymiseen, kuten Kainuunkin kohdalla oli nähtävissä. Toisaal-
ta vaikka puolet kunnan käyttötalousbudjetista siirtyi maakunnalle, niin käytännössä 
asioiden sidonnaisuuden vuoksi päätöksentekoa ei siirtynyt samassa määrin. Muutos 
nähtiin Kainuussa suhteellisen vähäisenä tehtävien lakisääteisyyden vaikutuksen vuoksi. 
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Tietyt palvelut on järjestettävä, eikä kunnalla ole tällöin juurikaan aitoa harkintavaltaa 
asioissa. Vaikutusmahdollisuudet ja päätösvalta olivat siis monella tapaa rajattuja jo en-
nen kokeilua.204 
 
Jäntin ym. mukaan maakunta -kuntayhtymän siirtymistä kuntien välillisestä ohjauksesta 
suoralla kansanvaalilla valitun maakuntavaltuuston alaisuuteen ei koettu niin suureksi 
muutokseksi erityisesti sairaanhoidon palveluissa. Kuntien vaikutusmahdollisuudet 
heikkenivät siinä mielessä, että päätösvalta todella siirtyi maakunnalle. Tilanne oli kui-
tenkin toisaalta aiempaa selkeämpi kunnan ja maakunnan vaikuttamis- ja vastuukysy-
mysten osalta. On vaikea arvioida, kertooko se, että muutos vaikutusmahdollisuuksissa 
koettiin vähäisenä enemmän maakunnan ja kunnan entistä tiiviimmästä yhteistyöstä, vai 
siitä, että kuntien ohjauskyky suhteessa kuntayhtymiin on aikaisemminkin ollut varsin 
rajallinen. Kuitenkin kaksitasoisen itsehallinnon päätöksenteko nähtiin osin epäjohdon-
mukaiseksi tilanteessa, jossa osa päättäjistä on kunnanvaltuustossa yhtä mieltä ja maa-
kuntavaltuustossa toista mieltä. Kun maakuntavaltuutetut saivat mandaattinsa suoraan 
maakunnan asukkailta, ei heitä valittu tehtävään oman kuntansa edustajina kuten perin-
teisissä kuntayhtymissä. Asetelma saattoi tällaisenaan synnyttää eturistiriitoja kunnan ja 
maakunnan välillä.205 
 
 
3.8. Kuntien yhteistyö ja kuntauudistus 
 
Kuntien yhteistyö ja pyrkimykset kuntarakenteen uudistamiseksi kytkeytyvät toisiinsa. 
Suuren kuntauudistuksen toteuttaminen on ollut esillä aikaisemminkin. Kuntarakennetta 
tarkasteltiin 1960- ja 70-luvuilla siitä lähtökohdasta, minkä kokoinen kunta kykenee 
hoitamaan sille kuuluvat ja kaavaillut peruspalvelut riittävällä tavalla. Peruskoulua ja 
kansanterveystyötä koskevat uudistukset pakottivat kuntia yhteistoimintaan ja vastustus-
ta herättänyt kuntauudistus menetti vähitellen merkityksensä. Esimerkiksi vuonna 1972 
toteutettu kansanterveystyön uudistus johti yli sadan uuden kuntainliiton perustami-
seen.206 Kuntarakenteesta käyty keskustelu hiljeni aina 1980-luvun loppupuolelle saak-
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ka, jolloin aihe tuli uudelleen ajankohtaiseksi. Uudistus jäi kuitenkin toteuttamatta. 
Vaihtoehtona onkin korostunut joustavampi yhteistoiminta ja toisaalta keskustelu kunti-
en määrästä on poistanut yhteistyön asenteellisia esteitä.207 Toisaalta kuntauudistushan-
ke ja varsinkin keskuskuntien ilmaisema halu kuntaliitoksiin, ovat pitäneet monet kun-
nat varuillaan yhteistoimintahankkeiden kanssa, koska niiden perimmäisenä tavoitteena 
on epäilty olevan kuntien liittäminen yhteen.208 
 
Kuntalaisten oikeuteen valita itse kunnan ylintä päätösvaltaa käyttävä elin kuuluu lähtö-
kohtaisesti se, että valtuustolla ja sen alaisilla toimielimillä on päätösvalta ja vastuu 
kunnalla kuuluvista tehtävistä. Kuntarakenteen uudistamista on perusteltu sillä, että tällä 
tavoin valtuustolla säilyy päätösvalta ja vastuu kunnalle kuuluvista tehtävistä. Kun kun-
tarakenne ei ole riittävästi uudistunut, kasvavat väestöpohjavaatimukset ovat johtaneet 
siihen, että kuntien yhteistoiminta on laajentunut sekä vapaaehtoisena että lainsäädän-
nön velvoittamana. Monet kunnat ovat tilanteessa, jossa pääosa niiden tehtävistä on yh-
teistyöorganisaation hoidettavana.209  
 
3.8.1. Kunta- ja palvelurakenneuudistus 
 
Hallitus käynnisti vuonna 2005 kunta- ja palvelurakenneuudistuksen, josta säädettiin 
vuoden 2012 loppuun voimassa ollut laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 
(169/2007). Taustalla oli väestön ikääntymisestä, palvelukysynnän kasvusta, sisäisestä 
muuttoliikkeestä ja julkisen talouden paineista johtuva kuntien toimintaympäristön odo-
tettavissa oleva muutos.210 Puitelailla luotiin edellytykset uudistukselle, jonka tarkoituk-
seksi mainittiin muiden ohella kunnallisen kansanvallan lähtökohdista vahvistaa kunta- 
ja palvelurakennetta sekä kehittää palvelujen tuotantotapoja ja organisointia. Lailla ta-
voiteltiin elinvoimaista, toimintakykyistä ja eheää kuntarakennetta, jolla voitaisiin var-
mistaa koko maassa laadukkaat ja asukkaiden saatavilla olevat palvelut (1 §). Uudistuk-
sen järjestelyjä suunniteltaessa ja toteutettaessa edellytettiin otettavan huomioon muiden 
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ohella kunnan asukkaiden itsehallinnon toimintaedellytykset ja kunnan asukkaiden osal-
listumis- ja vaikutusmahdollisuudet (1.3 §:n 3 ja 4 kohta).  
 
Paikallisen itsehallinnon periaatteen mukaan kunnalla tulee olla vapaus päättää omasta 
sisäisestä hallinnollisesta rakenteestaan ja KuntaL 3.2 § antaa kunnille vapaat kädet 
käyttää kaikkia KuntaL 76–77 §:ien tarkoittamia yhteistoimintavaihtoehtoja riippumatta 
muiden lakien mahdollisesti sisältämistä toisenlaisista määräyksistä. Paras-lakiin sisäl-
lytettiin kuitenkin tämän periaatteen vastaisesti yksityiskohtaisia määräyksiä siitä, mil-
lainen kuntien yhteistoiminta-alueen tulisi olla211. Yhteistoiminta-alueen tehtävien hoi-
tamiseksi voitiin perustaa kuntayhtymä tai antaa tehtävät yhden kunnan (isäntäkunta) 
hoidettavaksi, jolloin oli perustettava alueen kuntien yhteinen toimielin (5.2 §). Laissa 
säädettiin näin ollen aiempaa laajemmasta kuntien välisestä yhteistoiminnasta, sillä vä-
estömäärältään pienet kunnat velvoitettiin kuulumaan tehtävien järjestämiseksi yhteis-
toiminta-alueisiin, ellei väestöpohjavaatimuksia ollut mahdollista saavuttaa kuntaliitok-
sin.  
 
Paras-hanke toi korostetusti keskiöön yhteistoiminta-alueet. Etenkin pienemmät kunnat 
ovat hoitaneet kansanterveystyön ja sosiaalihuollon tehtävät niiden avulla jo tätä aikai-
semmin. Sevón on esittänyt tässä ilmenevän demokratiaongelman kiinnostavalla tavalla. 
Kun tähän asti samat kunnat ovat hoitaneet tehtäviä usean yhteistyöorganisaation kautta, 
ei ole hänen mukaansa oikein havaittu, että asiat ovat etääntyneet omasta itsehallinnos-
ta. Kun tehtävät on sitten koottu yhteen, kuka tahansa näkee, että siinähän on pääosa 
kunnan henkilöstöä ja taloutta. Kun otetaan vielä lisäksi huomioon isot kuntayhtymät, 
jotka vastaavat erikoissairaanhoidosta ja erityishuollosta, niin siinä on merkittävä osa 
kunnan toiminnasta. On aiheellista kysyä, kumpi on silloin kunta. Se pienempi voi olla 
aito itsehallinnon yksikkö, mutta ei aidosti hallinnoi sitä isoa.212   
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Yhteistoiminta-alueen hoidettavaksi annettavien tehtävien kohdalla oli kysymys raja-
tuista tehtäväkokonaisuuksista. Sääntely ei PeV:n aikaisemman käytännön valossa ollut 
yhteistoiminta-alueelle siirrettäväksi tarkoitettujen tehtävien osalta ongelmallista kun-
nallisen itsehallinnon perustuslainsuojan näkökulmasta. Yhteistoiminta-alueen päätök-
senteon tuli perustua (puitelakiehdotuksen 5.2 §:n mukaan) alueeseen osallistuvien kun-
tien asukaslukuun, jolleivät kunnat toisin sovi. Asukasluvultaan suurin yhteistoiminta-
alueen kunta olisi voinut säännöksen perusteella saada alueella yksipuolisen määrää-
misvallan, minkä lisäksi pelkkään asukaslukuun perustuva päätöksentekojärjestelmä ei 
välttämättä kaikissa tapauksissa olisi taannut väestömäärältään pienelle kunnalle mah-
dollisuutta tulla lainkaan edustetuksi yhteistoiminta-alueen toimielimissä. Ongelmaa 
lievensi se, että sääntely rakentui kuntien sopimismahdollisuuden varaan ja kuntien oli 
siten mahdollista sopia päätöksenteon järjestämisestä muillakin kuin pelkkään asukaslu-
kuun pohjautuvilla perusteilla. Päätöksenteko pohjautui ehdotuksessa kuitenkin asukas-
lukuun, jos kunnat eivät olisi päässeet sopimukseen muunlaisista järjestelyistä.213 
 
Yhden kunnan yksipuolisen määräämisvallan mahdollisuus oli vastoin PeV:n vakiintu-
nutta kantaa kuntien pakollisessa yhteistoiminnassa noudatettavasta päätöksentekojär-
jestelmästä. Valiokunnan mukaan ehdotuksen voitiin katsoa rinnastuvan sääntelyyn 
kuntien pakollisesta yhteistoiminnasta. Tavallisen lainsäätämisjärjestyksen käytön edel-
lytykseksi katsottiin siksi, että säännöksestä (5.2 §) poistetaan sen 2 momentin viimei-
nen virke, jolloin päätöksentekojärjestelyt jäävät kuntalain puitteissa kokonaan kuntien 
sovittaviksi. Vaihtoehtona pidettiin säännöksen tarkistamista niin, ettei yhteistoiminta-
alueella noudatettava päätöksentekojärjestelmä anna yksittäiselle kunnalle yksipuolisen 
määräämisvallan mahdollistavaa asemaa ja että sääntely takaa kaikille yhteistoiminta-
alueen kunnille edustuksen alueen toimielimissä.214 
 
Paras-hankkeen keskeinen tavoite oli demokratian ja kansanvaltaisen ohjauksen vahvis-
taminen, mikä on kuitenkin ylikunnallisten yhteistoiminta-alueiden haasteena. Vaaleilla 
valitsemattomia intressejä pääsee julkisen toiminnan piiriin palvelutuotannon siirtyessä 
pois peruskunnasta. Yhteistoimintaverkostoissa vaikuttavat useiden toimijoiden intres-
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sit, joita toiminnan onnistumisen takaamiseksi on sovitettava yhteen.215 Uudistuksessa 
tavoiteltiin vahvempia kuntayksiköitä ja kuntien tehokkaampaa yhteistoimintaa palve-
luiden järjestämisessä ja tuottamisessa. Huolimatta mittavasta määrästä kuntaliitoksia, 
nousi suositummaksi valinnaksi kuntien yhteistyö.216  
 
Mäntylä kuvaa Paras-hankkeen myötä synnytettyä Järvi-Pohjanmaan yhteistoiminta-
aluetta, jossa kunnat yhdistivät koko palvelutuotantonsa yhteisiin lautakuntiin ja siirtyi-
vät tilaaja-tuottajamalliin. Järjestämisvastuu siirrettiin kuntien sopimuksella perusturva-
lautakunnalla, jonka asema on hyvin itsenäinen muihin lautakuntiin nähden. Kun kunti-
en valtuustoilla ja perusturvalautakunnalla on yhteinen näkemys siitä, miten järjestä-
misvastuun alaista toimintaa kehitetään, asia ei ole ongelma. Mikäli valtuustoilla ja lau-
takunnalla olisi erilaisia näkemyksiä koskien palveluratkaisuja, syntyisi erikoinen tilan-
ne. Kuka päättäisi asioista viime kädessä, jos järjestämisvastuu on lautakunnalla ja ra-
hoitusvastuu valtuustolla? Mäntylä näkee valtuustojen todellisen ohjausvallan lautakun-
taan nähden hieman tulkinnanvaraiseksi. Kun valtuustot tilaavat ja yhteislautakunnat 
tuottavat, ei ole enää niin tärkeää, minkä kunnan hallintoon tuottajalautakunta kuuluu. 
Isäntäkunnasta riippumatta yhteinen toimielin tuottaa palvelut kullekin tilaajakunnalle 
samojen periaatteiden mukaan. Lautakuntien paikat sovittiin jaettavaksi niin, että kukin 
kunta saa niihin neljä jäsentä ja puheenjohtajuudet kiertävät. Isäntäkunnilla ei ole otto-
oikeutta lautakuntien päätöksiin.217  
 
3.8.2. Kuntarakenteen uudistaminen märittää jatkonäkymät 
 
Jyrki Kataisen hallituksen ohjelman mukaan: ”Hallitus toteuttaa koko maan laajuisen 
kuntauudistuksen, jonka tavoitteena on vahvoihin peruskuntiin pohjautuva elinvoimai-
nen kuntarakenne. Vahva peruskunta muodostuu luonnollisista työssäkäyntialueista ja 
on riittävän suuri pystyäkseen itsenäisesti vastaamaan peruspalveluista vaativaa eri-
koissairaanhoitoa ja vastaavasti vaativia sosiaalihuollon palveluja lukuun ottamatta.” 
Lisäksi: ”Kuntauudistuksella luodaan palvelurakenne, jossa valta ja vastuu palveluiden 
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järjestämisestä ja rahoituksesta ovat yhdellä riittävän laajaan asukas- ja osaamispoh-
jaan perustuvalla taholla.” Kuntien yhteistyötä koskien hallitusohjelmassa todetaan: 
”Kuntarakenteen eheytyessä ja vahvistuessa tarve kuntien välisille yhteistoimintaraken-
teille vähenee, mikä selkeyttää ja yksinkertaistaa hallintoa ja vahvistaa paikallista de-
mokratiaa.”218 
 
Kuntarakennelaista annetussa hallituksen esityksessä pyrkimys toistetaan toteamalla, 
että nykyisellään kuntayhteistyönä suoritettavia tehtäviä voitaisiin jatkossa toteuttaa yh-
den kuntaorganisaation ja johdon alaisena. Yhteistoimintajärjestelyjen väheneminen 
selkeyttäisi nykyisin varsin monimutkaisia ja -portaisia hallintorakenteita. Päätösvallan 
palauttaminen suorin vaalein valitulle valtuustolle ja kuntaliitosten toteuttaminen vähen-
tää kuntien välistä hajanaisten sopimusten ja yhteistoimintaorganisaatioiden tarvetta ja 
tätä kautta uudistus merkitsee myös kevyempää ja nykyistä selkeämpää hallintoa ja de-
mokratian kehittymistä. Yhteistyön jatkon osalta todetaan kuitenkin, että uudistuksesta 
huolimatta on eräitä sellaisia palveluja, joiden järjestämisestä on tarkoituksenmukaista 
huolehtia kuntien yhteistyöllä. Tällä viitataan esimerkiksi toisen asteen koulutukseen ja 
sosiaali- ja terveydenhuoltoon. Kuntarakenteen uudistus ei tule poistamaan laajapohjais-
ten kuntayhtymien muodossa tapahtuvaa yhteistyön tarvetta.219 
 
Sandberg tulkitsee hallitusohjelman kirjauksen merkitsevän 180 asteen käännöstä suh-
teessa aikaisempaan kuntayhteistyötä suosivaan linjaan.220 Pöyhönen muistuttaa, että 
pienet yhteistoimintarakenteet vähenevät, kun ne sulautuvat suurkunnan organisaatioon, 
mutta toisaalta suurkunnat saattavat poikia uusia yhteistoimintarakenteita.221 Hallituksen 
esityksen mukaan päätösvallan palautuminen kuntatasolle ja suorilla vaaleilla valitulle 
valtuustolle vahvistaa mahdollisuuksia vaikuttaa kunnalliseen päätöksentekoon uudessa 
kunnassa. Vahvalla kunnalla voi olla myös paremmat mahdollisuudet asukkaiden osal-
listumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien laaja-alaisempaan kehittämiseen. Kuntaraken-
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teen muutos johtaa väistämättä suurempien kuntayksiköiden muodostumiseen. Kunta-
koon kasvamisella on vaikutuksensa edustuksellisen demokratian suhteen. Kuntien 
määrän väheneminen vähentää valtuustopaikkoja, joten valtuutettujen ja luottamushen-
kilöiden määrä vähenee. Kuntaliitokset vaikuttavat myös kunnan eri osa-alueiden edus-
tukseen eli alueelliseen edustavuuteen. Kuntalaiset saattavat tällöin kokea heidän ja 
päättäjien välisen etäisyyden kasvavan ja päätösvallan siirtyvän kauemmaksi. Usein 
muutos- kuten kuntaliitostilanteissa demokratiakysymykset jäävät myös hallintoon, ta-
louteen tai palvelujen järjestämiseen liittyvien kysymysten korostuessa taka-alalle.222 
 
Lisäksi on tarkoituksena toteuttaa sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus. Hallitusohjel-
man mukaan: ”Laadukkaiden sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuuden varmistami-
seksi ja rahoituksen turvaamiseksi tulee muodostaa sosiaali- ja terveydenhuollon järjes-
tämis- ja rahoitusvastuuseen kykeneviä vahvoja peruskuntia. Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon järjestämiseen ja rahoittamiseen kykenevän vahvan kunnan vaihtoehtona voidaan 
tarvittaessa antaa mahdollisuus poikkeusmenettelyyn, jossa kunnat yhdessä voivat muo-
dostaa sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämis- ja rahoitusvastuuseen kykeneviä, väes-
töpohjaltaan riittävän suuria sosiaali- ja terveydenhuoltoalueita. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon rahoitus- ja järjestämisvastuu on samalla organisaatiolla (kunta tai sote-
alue). Kunnat ja sosiaali- ja terveydenhuoltoalueet vastaavat sosiaali- ja terveydenhuol-
lon peruspalveluista sekä osasta erikoissairaanhoidon tehtäviä (esimerkiksi nk. perus-
erikoissairaanhoito) sekä vastaavasti sosiaalihuollon tehtävistä tavoitteena mahdolli-
simman laajan palvelukokonaisuuden muodostuminen.”223 
 
Perusterveydenhoito ja erikoissairaanhoito halutaan nivoa tiiviimmin yhteen, mikä tar-
koittaa samalla nykyisten sairaanhoitopiirien lakkauttamista. Lisäksi vaativimmasta 
hoidosta vastaavat viisi sote-ervaa kuntayhtyminä. Linjaus on myös, että alle 20 000 
asukkaan kunnilla ei ole jatkossa palvelujen itsenäistä järjestämisoikeutta. Sote-alueet 
organisoidaan pääsääntöisesti vastuukuntamallin mukaan. Vastuukuntamalli nähdään 
asukkaille selvempänä vastuunkantajana kuin kuntayhtymämalli, sillä vastuukunnan 
organisaatioon nojautuessa se vähentää erillishallinnon tarvetta. Kuntayhtymämalli var-
sinkin tapauksissa, joissa vastuukunnalla olisi kuntayhtymässä enemmistö äänivallasta, 
                                                 
222
 HE 31/2013 vp, s. 57–59. 
223
 Valtioneuvosto 2011: 56. 
   72 
tarkoittaisi ylimääräisen hallinnon luomista. Kuntayhtymämalli olisi silti vaihtoehto 
kuntien niin sopiessa, jos vastuukunnan väestöpohja jää alle puoleen palvelujen laajan 
perustason väestöpohjavaatimuksesta eikä sillä ole riittävää kantokykyä vastata laajan 
perustason palveluista.224 
 
Lisäksi linjausten mukaan vastuukuntamallissa jokaisella jäsenkunnalla on oltava edus-
tus yhteisessä toimielimessä, ja äänivalta siinä niin kuin kuntayhtymävaihtoehdossakin, 
määräytyy asukasluvun perusteella. Toimielimen edustuksessa otetaan huomioon myös 
poliittinen suhteellisuus. Toimielimellä on laaja itsenäinen vastuu palvelujen päätöksen-
teosta ja rajattu oikeus päättää omasta talousarviostaan. Vastuukuntamallin käyttämises-
tä säädetään sote-järjestämislaissa.225 Vaikka hallitusohjelmassa korostetaankin siis so-
siaali- ja terveydenhuollon järjestämis- ja rahoitusvastuuseen kykeneviä vahvoja perus-
kuntia, näyttää siltä, että toisaalta edelleen tulisi säilymään laajalti myös velvoitettu yh-
teistyö kuntien kesken. Sote-alueiden määrä riippuu lopulta kuntarakenteesta. 
 
Mäenpää on katsonut, että kunnallisen demokratian vaatimukset muodostavat varsin 
olennaisen rajoituksen sote-alueille. Laajamittainen kunnan tehtävien siirtäminen pakol-
lisen yhteistyön piiriin kaventaisi olennaisesti kunnanvaltuustojen päätösvaltaa. Toinen 
asia olisi, jos se saisi valtuutuksensa suorilla vaaleilla valitun toimielimen kautta. Hän 
pitää silti rajallista yhteistoimintaa edelleen yhtenä vaihtoehtona. Kovin monimutkai-
seksi, laaja-alaiseksi ja kunnan keskeiset tehtävät kattavaksi tällaista yhteistyötä ei kui-
tenkaan voida järjestää. Pakollisen yhteistyön laajentaminen johtaisi demokratiavajeen 
syvenemiseen, lähidemokratian heikentymiseen ja oletettavasti byrokratian kasvuun. 
Mäenpää katsoo elinvoimaisten ja nykyistä vahvempien peruskuntien saavan vertailussa 
ilmeisen etusijan kaikilla kunnallisen itsehallinnon mittareilla arvioituna.226 
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tian näkökulmasta ongelmalliseksi. Se velvoitettaisiin mukaan yhteistyöhön huolimatta siitä, että sillä 
olisi riittävä kantokyky tehtäväkokonaisuuden itsenäiseenkin hoitamiseen. Vastuukunnan kannalta olisi 
vaikea hyväksyä tilannetta, jossa muiden kuntien määräysvalta voisi muodostaa äänienemmistön silloin, 
kun vastuukunta on yli puolet alueen väestöstä. Valtioneuvosto 2013: 4.; Sosiaali- ja terveysministeriö 
2013: 142, 144;  
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 Mäenpää 2012: 280–281.  
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4. JOHTOPÄÄTÖKSET 
 
Tutkimuksessa kiinnostuksen kohteena olivat kuntien julkisoikeudellisen yhteistyön 
harjoittamiselle puitteet luovat oikeudelliset rajat. Ensisijaiseksi tutkimuskysymykseksi 
asetettiin: Miten määräytyvät kuntien yhteistoiminnan oikeudelliset reunaehdot? Tar-
kastelu suoritettiin erityisesti demokratian näkökulmaa painottaen.  
 
Tutkimustehtävälle lähtökohdan asettaa perustuslain 121 §, jossa on turvattu kunnan 
asukkaiden itsehallinto. Säännöksessä ilmaistu kansanvaltaisuusperiaate edellyttää, että 
kunnan ylintä päätösvaltaa käyttää demokraattisesti suorilla vaaleilla valittu toimielin eli 
valtuusto. Tästä seuraa valtuuston yleinen toimivalta kunnan päätösvallan käyttämiseen 
eli kunnan tahdon muodostamiseen ja sen ilmaisemiseen. Valtuuston tulisikin olla myös 
tosiasiallisesti kunnan päätösvallan käyttäjä. Demokratian vaatimus tulee siis sekä pe-
rustuslaista että toisaalta Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan säännöksistä. 
Kunnallinen itsehallinto mahdollistaa kunnille niin ikään oikeuden harjoittaa keskenään 
yhteistyötä. Yhteistyön rajojen etsimisessä havaitaan siis olevan kyse näiden asioiden 
painottamisesta toisiinsa nähden. On kysymys siitä, minkälainen ja miten laajasti harjoi-
tettava yhteistyö on oikeastaan mahdollista niin, että se ei mitätöi kansanvaltaisuusperi-
aatetta, eikä siten romuta itsehallinnon perimmäistä lähtökohtaa.  
 
Kuntien väliseen yhteistoimintaan ryhtyminen merkitsee aina jossain määrin kunnan 
päätösvallan siirtämistä yhteistyöorganisaatioihin heikentäen kunnallista demokratiaa. 
Tämä luo tilanteen, jossa valtuutettujen ei ole mahdollista vaikuttaa kuin osaan kunnan 
asioista, sillä yhteistyössä vaikuttaminen on korkeintaan välillistä. Yhteistyön myötä 
kuntien ja valtion väliin muodostuu jossain määrin harmaa alue, jossa toiminnot taval-
laan säilyvät kunnallisen itsehallinnon varassa, mutta käytännössä etääntyvät kuntien 
päätösvallasta. Kunta on kuitenkin viime kädessä vastuussa palvelujen saatavuudesta ja 
niiden turvaamisesta, vaikka tehtävä olisikin esimerkiksi sopimuksella annettu toisen 
kunnan hoidettavaksi. Kunnalla itsellään säilyy siis perusvastuu paikallisista tarpeista ja 
asukkaiden hyvinvoinnista, eikä tätä vastuuta voi siirtää. Demokratian ongelma koros-
tuu etenkin sellaisten kuntien kohdalla, joiden tehtäväpiiristä huomattava osa on yhteis-
työn piirissä. 
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Kuntien yhteistyön lähtökohtana on vapaaehtoisuus ja sille voidaan asettaa lähinnä sel-
laisia rajoituksia, joilla turvataan julkisen hallinnon järjestelmän yhtenäisyys. Tämä ko-
rostaa kunnan oikeutta päättää hallinnostaan ja tavoista, joilla se organisoi palvelujen 
järjestämisen. Kuntalaki mahdollistaa varsin laajan tehtävien siirtämisen yhteistyöorga-
nisaatioille. Kunnan lakisääteisiä tehtäviä ja niihin liittyvää päätösvallan käyttöä ei voi-
da yleensä hoitaa yhdessä toisen kunnan kanssa yksityisoikeudellisessa muodossa, vaan 
toiminta on järjestettävä kuntalain ja mahdollisten erityissäännösten mukaisesti. Näiden 
tehtävien on siis yleensä pysyttävä kunnan tai kuntayhtymän viranomaisten hoidettava-
na, jolloin niitä voidaan siis hoitaa julkisoikeudellisin yhteistyömuodoin. 
 
Kuntien yhteistyön oikeudelliset reunaehdot ovat määrittyneet eduskunnan perustusla-
kivaliokunnan tulkintakäytännössä, jossa on kiinnitetty huomiota kunnalliselle itsehal-
linnolle ja demokratialle perustuslaissa asetettujen vaatimusten toteutumiseen. Tutki-
muksen valossa voidaan todeta näitä reunaehtoja olevan useampia. Kunnallinen itsehal-
linnon perustuslaillinen asema käsittää vakiintuneesti määrätyt ominaispiirteet, eikä ta-
vallisella lailla voida puuttua niihin siten, että se asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon ja 
kunnan oikeushenkilöllisyyden merkityksettömäksi. Muiden ohella ei voida poistaa 
kunnan päätöksentekojärjestelmän kansanvaltaisuutta ja kunnan asukkaiden oikeutta 
valita kunnan ylin päättävä toimielin eli poistaa kunnallishallinnosta edustuksellista de-
mokratiaa. 
 
Kuntien erilaisista yhteistoimintavelvoitteista on säädetty tavallisessa lainsäätämisjärjes-
tyksessä jo usean vuosikymmenen ajan. Reunaehdot liittyvät pääsääntöisesti lakisäätei-
seen yhteistoimintaan. Jos siis kuntien välisiä yhteistoimintajärjestelyjä määrätään lailla, 
ne muodostuvat perustuslaillisiksi kysymyksiksi. Tällöin nousee esille juuri itsehallin-
non keskeisiin ominaispiirteisiin puuttuminen ja sitä myöten kunnan asukkaiden itsehal-
linnon kaventuminen. Tehtävien siirtäminen kunnilta merkitsee puuttumista kuntien 
omaan tehtäväpiiriin, ja sitä tarkoittavat säännökset ovat voineet edellyttää lakiehdotuk-
sen käsittelemistä perustuslain säätämisjärjestyksessä. Näin tapahtui Kunnallista sopi-
musvaltuuskuntaa koskevassa kannanotossa. Sen sijaan kuntien vapaaehtoisessa yhteis-
työssä tapahtuva tehtävien siirtymisen arviointi on melko jäänyt verrattain vähäiseksi, 
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vaikka sekin merkitsee todellisuudessa tehtävien siirtymistä valtuuston päätösvallasta 
kunnan ulkopuolella kaventaen näin kunnan omia toimintamahdollisuuksia. 
 
Jos kunta velvoitetaan kuulumaan kuntayhtymään, säädetään siitä aina erityislailla, eikä 
kuntalaki tällöin syrjäytä näitä säännöksiä. Kunnat voidaan velvoittaa tavallisella lailla 
kuulumaan kuntayhtymiin ja vastaavista yhteistoimintaelimiin, vaikka tämän onkin toi-
saalta todettu lähtökohtaisesti rajoittavan jossain määrin kunnallista itsehallintoa. Pakol-
lisen yhteistoiminnan järjestelyjä arvioitaessa on tehtävien siirtoa katsottu voitavan 
puoltaa esimerkiksi sillä, että tehtävien hoitaminen on tullut tosiasiallisesti luonteeltaan 
ylikunnalliseksi tehtäväksi. Kuntien laissa säädettyä yhteistoimintaa ja siihen liittyvää 
päätösvallan siirtymistä ja taloudellista vastuuta on pidetty pitkällekin kuntien itsehal-
linnon suojaan soveltuvana, kunhan hallinto on mahdollisimman tarkoituksenmukaisesti 
järjestetty tehtäviä hoidettaessa. Tällöin tehtävien on katsottu olevan laadultaan sellai-
sia, jotka on tarkoituksenmukaisinta hoitaa kuntien yhteisinä tehtävinä. Voidaan katsoa, 
että jos kunnat eivät ole esimerkiksi kantokyvyltään riittävän vahvoja turvaamaan pe-
rusoikeuksien toteuttamista eli yhdenvertaisten ja riittävien palvelujen järjestämistä, 
puoltaa tämä ylikunnallisten järjestelyiden olemassaoloa. Esimerkiksi kunnan heikko 
taloudellinen tilanne tai voimavarojen riittämättömyys palvelutarpeisiin nähden, oikeut-
tavat tehtävien siirtämisen vahvemman toimijan vastattavaksi. Valtakunnallisten yhteis-
järjestelyjen kohdalla on viitattu lisäksi siihen, että jos tehtäviä ei ole mahdollista järjes-
tää täysimääräisesti kuntakohtaisessa järjestelmässä, oikeuttaa tämä pakollisen yhteis-
toimintavelvoitteen.  
 
Ongelmallisena on kuitenkin pidetty yhteistoimintaelimen tehtävien lisäämistä siinä 
määrin ja sillä tavalla, että osittaismuutoksista syntyvä kokonaisuus vaikuttaisi oleelli-
sesti jäsenkuntien hallintoon ja vaarantaisi kunnallisen itsehallinnon perusteisiin sisälty-
vän periaatteen kunnan päätösvallan kuulumisesta kuntalaisten valitsemille toimielimil-
le. Samaan viitataan toteamalla olevan aiheellista kiinnittää huomiota kehitykseen, joka 
seuraa erillisin toimin vähittäin toteutettavista kuntien tehtäviin kuuluvien asioiden siir-
tämisestä ylikunnallisille toimijoille, sillä tällainen kehitys heikentää kunnallisen toi-
minnan kansanvaltaisuusvaatimuksen toteutumista. Näissä tulkinnoissa on ilmaistu sel-
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keästi huoli sen tyyppisestä kehityksestä, joka vie vähitellen kansanvaltaisuusperiaat-
teen kannalta ei-toivottavaan suuntaan. 
 
Kuntayhtymän perussopimus jättää sen päätöksenteon järjestämisen laajalti jäsenkunti-
en sovittavaksi. Näin on esimerkiksi kuntien äänivallan perusteiden kohdalla. Sopimuk-
sen muuttaminen onnistuu kahden kolmasosan enemmistöllä ja niin että näiden kuntien 
asukasluku on vähintään puolet kaikkien jäsenkuntien yhteenlasketusta asukasluvusta. 
Yhteistoiminnan onnistuminen vaatii jatkuvasti toimintakykyisen päätöksentekojärjes-
telmän, joka ei kuitenkaan toisaalta saa antaa yksittäiselle kunnalle yksipuolisen mää-
räämisvallan mahdollistamaa asemaa. Ajatus on se, että yhteistyössä yksi jäsenkunta ei 
voi asettua tulpaksi, mutta ei myöskään jyrätä toisia kuntia. Perussopimusta muutettaes-
sa on noudatettava hallinnon päätöksentekoon yleisesti kohdistuvia rajoitusperiaatteita. 
Lisäksi jos kunnan on lain mukaan oltava jäsenenä kuntayhtymässä, ei sitä voida ilman 
omaa suostumusta velvoittaa osallistumaan uusien vapaehtoisten tehtävien hoitamiseen 
ja niistä aiheutuviin kustannuksiin.  
 
Lakisääteisen kuntayhtymäyhteistyön kohdalla on ollut mahdollista rajoittaa kunnan 
äänivaltaa tarkoituksena ehkäistä se, ettei se toisen kunnan kanssa voi muodostaa jou-
kossa ehdotonta enemmistöä. Perusteena äänivallan leikkaamiselle on ollut kunnallisen 
itsehallinnon suojaaminen. Paras-lakiehdotuksen kohdalla yhden kunnan määräämisval-
lan mahdollisuus katsottiin valiokunnan vakiintuneen kannan vastaiseksi. Yhteistoimin-
ta-alueen päätöksenteon olisi tullut alun perin perustua osallistujakuntien asukaslukuun, 
jolleivät kunnat toisin sovi. Ehdotuksen katsottiin myös rinnastuvan sääntelyyn kuntien 
pakollisesta yhteistoiminnasta. Mikäli sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut organisoi-
daan jatkossa laajoiksi sote-alueiksi, on ajatuksena luopua äänivallan leikkaamisesta, 
jolloin äänivalta perustuisi nimenomaan asukaslukuun. Asetelma voidaan nähdä muu-
toin muita jäsenkuntia suuremman asukasluvun omaavan vastuukunnan itsehallintoa 
loukkaavaksi, ellei sillä olisi painoarvonsa edellyttämää päätäntävaltaa, vaikka se sa-
malla kantaisi merkittävimmän vastuun yhteistyössä. Näin ollen perustuslakivaliokun-
nan aikaisempi tulkintakäytäntö ei siis enää vastaisikaan muuttuneen kunta- ja palvelu-
rakenteen synnyttämää uudenlaista tilannetta. Tämä asia jää tällä erää nähtäväksi. 
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Kainuun hallintokokeilussa ja seutuyhteistyökokeilussa puututtiin kunnallisen itsehal-
linnon kannalta kenties ongelmallisimpiin seikkoihin. Perustuslainmukaisuuden arvi-
oinnissa lieventävänä tekijänä painoi kuitenkin molempien kohdalla se, että kyse oli py-
syväisluoteisten järjestelyjen sijasta määräaikaisista kokeiluista. Kuntien vapaaehtoises-
ta seutuyhteistyöstä todettiin, että on hankalaa perustuslaissa turvattuun kunnalliseen 
itsehallintoon sisältyvän kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta, jos kuntien päätösvaltaa 
ja tehtäviä siirrettäisiin hyvin laajamittaisesti seudulliselle toimielimelle. Tämän näkö-
kohdan on katsottu koskevan ja viime kädessä rajoittavan myös kuntien kuntalain mu-
kaista mahdollisuutta siirtää tehtäviään kuntayhtymille. Kokeilussa kiinnitettiin huomio-
ta kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta siihenkin, että lakiehdotukseen näytti sisältyvän 
mahdollisuus tehdä tyhjäksi kuntalain säännöksiä, jotka takaavat kuntayhtymissä kun-
nallisen demokratian keskeisten vaatimusten toteutumista. Kokeiluun liittyi mahdolli-
suus valita suorilla vaaleilla seutuvaltuusto, joka nähtiin keinoksi turvata kunnallinen 
itsehallinto laajassa ja pitkälle menevässä yhteistyössä. Näin päätöksenteko olisi voinut 
perustua suoraan kansanvaltaiseen järjestelmään. 
 
Kainuun hallintokuntakokeilun osalta ongelmalliseksi katsottiin, että huomattavan laa-
jan tehtäväpiirin siirtäminen vaikuttaa merkittävällä tavalla kokeilualueen kuntien hal-
lintoon ja kaventaa niiden asukkaiden valitsemien toimielinten päätösvaltaa. Kuitenkin 
tässäkin perusoikeuksien turvaaminen eli asukkaiden yhdenvertaiset mahdollisuudet 
saada riittäviä palveluja, muodostivat painavia perusteita tehtävien kokoamiseksi maa-
kuntatasolle. Maakunnan hallintojärjestelmän kansanvaltaisuuden katsottiin jälleen lie-
ventävän tehtävien siirrosta johtuvaa kuntien asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksien kaventumista kokeilualueen kunnissa. Keskeinen reunaehto koko ko-
keilun toteuttamisen kannalta oli juuri demokratianulottuvuuden varmistaminen maa-
kunnan asukkaiden välittömillä vaaleilla valitseman toimielimen kautta. Kun siirrettävät 
tehtävät olivat kuntien pakollisia tehtäviä, ei sääntely rajoittanut kuntien yleistä toimi-
alaa tai oikeutta hoitaa itsehallintonsa mukaisia vapaaehtoisia tehtäviä. Vaikka kokeilus-
sa koeteltiinkin voimakkaasti kansanvaltaisuusperiaatteen asettamia rajoja tehtävien 
siirtämiselle, ei sääntely tehnyt asukkaiden itsehallintoa merkityksettömäksi alueen 
kunnissa. Kun jokaisen kunnan edustuksen maakuntavaltuustossa takaavista kuntakoh-
taisista kiintiöistä luovuttiin, perustui maakuntahallinto yhä selkeämmin kokeilualueen 
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kuntien sijasta maakunnan asukkaiden itsehallintoon. Molempia kokeiluja tarkasteltaes-
sa yhteinen havainto onkin, että demokraattisesti valittava ylikunnallinen valtuusto on 
nimenomaan asukkaiden, ei kuntien valitsema. Kuntien vaikutusmahdollisuudet näh-
dään tällöin heikompina kuin mitä ne ovat kuntalain mukaisissa yhteistyöjärjestelyissä. 
Ylemmän tason itsehallinnolla turvataankin nimenomaan asukkaiden itsehallinto, jota 
kuntienkin itsehallinto on perimmältään. Vaikka laaja ja pitkälle menevä kuntien yhteis-
työjärjestely siis supistaakin kuntien tehtäväpiiriä, voidaan sitä perustella sillä, että teh-
tävien järjestämisvastuu on edelleen sellaisella yksiköllä, joka on järjestetty itsehallin-
nollisten periaatteiden mukaan. Tämä lieventää tehtävien siirrosta johtuvaa kuntien 
asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien kaventumista alueen kunnissa.  
 
Paras-laki laajensi kuntien pakollista yhteistoimintaa uudenlaisten väestöpohjavelvoit-
teiden kautta. Lain säätämisen yhteydessä sosiaali- ja terveydenhuollon perustason pal-
veluja voitiin pitää siinä määrin rajattuna kokonaisuutena, että alle 20 0000 asukkaan 
kunnat voitiin velvoittaa uudistuksessa siirtämään nämä tehtävät ylikunnalliselle toimi-
jalle jo valmiiksi ylikunnallisen erikoissairaanhoidon lisäksi loukkaamatta kunnallista 
itsehallintoa. Vaikka sosiaali- ja terveydenhuolto on kuntien suurin ja keskeinen ydin-
toimiala, on sitä siis silti pidettävä sen verran rajattuna tehtäväalueena, ettei sen siirtä-
minen peruskunnan ulkopuolelle vaikuta oleellisesti kuntien hallintoon ja kansanvaltai-
suusperiaatteeseen. Siirrettävien tehtävien riittävän tarkka rajaaminen lailla oli myös 
reunaehtona maakuntaliittojen ja seutukaavaliittojen yhdistymistä koskevassa arvioin-
nissa. 
 
Nykyistä perustuslakia säädettäessä oli esillä kunnallinen itsehallinnon aseman merki-
tyksen vahvistaminen lain säännöksissä, mutta lopputulos ei suuresti poikkea hallitus-
muodon säännöksistä. Kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen aseman on tutkimuk-
sessa esitetyn mukaisesti luonnehdittu olevan oikeusperiaatteen varassa. On vaikea sa-
noa, olisiko itsehallinnon perustuslainsuojan vahvuuden kannalta ollut lakiesitysten 
punninnassa merkittävää eroa, jos Suomessakin olisi valtiosääntötuomioistuin. Esimer-
kiksi kunnan oikeussuoja ei silti toteudu nykyjärjestelmässä Euroopan paikallisen itse-
hallinnon peruskirjan edellyttämällä tavalla. Perustuslakivaliokunnan käytännön olete-
taan olevan vakiintunut. Kunnallinen itsehallinto on kuitenkin lopulta hieman epämää-
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räinen käsite siinä suhteessa, että se on kulloisenakin aikana ja tapauskohtaisesti niin 
vahva kuin sille annetaan painoarvoa. Valiokunnan tulkintakäytännössä perusteina ovat 
korostuneet selkeästi yhteiskuntapoliittiset tavoitteet, joiden taustalla voi nähdä hyvin-
vointivointivaltiollisen ajattelun kunnallisen itsehallinnon käsitesisältöä muotoilevana 
tekijänä. Sosiaalivaltion rakentaminen on edellyttänyt tarkoituksenmukaisuutta kunnal-
lisen itsehallinnon kustannuksella.  
 
Johtopäätöksenä katson, että vaikka perustuslainmukaisuuden arvioinnissa myönne-
täänkin tavallisesti yhteistyöjärjestelyn ongelmallisuus kansanvaltaisuuden kannalta, 
näyttäytyy kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuoja varsin taipuisana tilanteissa, jois-
sa kunnan päätösvaltaa siirretään ylikunnalliselle tasolle siksi, että on kyse hallinnon ja 
tehtävien tarkoituksenmukaisesta järjestämisestä perusoikeuksien toteuttamiseksi. Hal-
lintovaltiollinen näkemys on myös ohjannut kunta-valtio -suhteen suuntaa. Sen mukai-
sesti yksilön kannalta ei ole niin keskeistä, millaisen työn- ja kustannustenjaon mukai-
sesti perusoikeuksista johtuvat julkisen vallan tehtävät on valtion ja kuntien välillä käy-
tännössä järjestetty. Tämä heijastuu etenkin pakollisten yhteistyöjärjestelyjen kohdalla. 
Myös hallinnon taloudellista järjestämistä on korostettu. Kuten tutkimuksessa on käynyt 
ilmi, kunnallishallinnossa vaikuttavat yhtäältä sekä demokratia-arvot että toisaalta te-
hokkuusarvot. Näiden arvojen välillä on jännite. Kunnallishallinnon tulee olla demo-
kraattinen, mutta sen tulee lisäksi järjestää tehokkaasti palveluja kuntalaisille. Tässä ase-
telmassa tehokkuuden arvojen voidaan nähdä nakertavan demokratian arvoja, sillä kun-
nallisen itsehallinnon on tullut joustaa tarpeen mukaan. Tällöin kunnan rooli painottuu 
hallinnollisen yksikön suuntaan ja demokraattisen paikallisyhteisön rooli kaventuu. Val-
tuusto on tällöin yhä enemmän hallinto-orgaani, jolta päätösvaltaa siirtyy toisaalle. Toi-
saalta paine tulee myös kunnan sisältä, sillä kuntalaiset vaativat toiminnalta aikaansaan-
noksia. 
 
Tehokkuutta painottuva ajattelu korostaa lisäksi hallinnon ja asiantuntijoiden roolia val-
tuuston luottamushenkilövallan kustannuksella, ja sille on periaatteessa samantekevää, 
kuka tai mikä taho hoitaa asiat, kunhan toiminta on tuloksellista. Valtuuston rooli muut-
tuu päätösvallan käyttäjästä toiminnan legitimoijan suuntaan. Johtopäätökseni on, että 
myös valtuuston rooliin kytkeytyvä muutos on omiaan laskemaan kynnystä siirtää kun-
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nan päätösvaltaa yhteistoiminnan piirissä tapahtuvaan päätöksentekoon. Se ei nimittäin 
tässä kontekstissa välttämättä näyttäydy niin ongelmallisena. Vaihtoehtojen ollessa vä-
häiset myös kunnan itsenäisyydestä kiinnipitäminen pyhittää keinot. Samalla argumen-
tointi hallinnon ja tehtävien tehokkaasta ja taloudellisesta hoitamisesta on omiaan vah-
vistamaan yhteistoiminnan hyväksyttävyyttä jättäen asukkaiden demokratianäkökulman 
vähemmälle merkitykselle, vaikka näin ei pitäisi olla. Kun kunnalla on kaksoisrooli de-
mokraattisena paikallisyhteisönä ja hallinnollisena yksikkönä, niin kyse on lopulta tasa-
painoilusta laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden kesken. Vaikka itsehallinto joutuu-
kin taipumaan, niin lähtökohta sen osalta ei silti muutu tutkimuksen valossa mihinkään, 
että kunnan päätöksentekojärjestelmän kansanvaltaisuusvaatimus estää kunnan päätös-
vallan merkittävän siirtämisen ulkopuolisille yhteistoimintaelimille, joita ei ole valittu 
demokraattisesti suorilla vaaleilla. 
 
Koska tutkimuksessa huomio kohdistettiin julkisoikeudelliseen yhteistyöhön, eritoten 
kuntayhtymään ja isäntäkunta- eli vastuukuntamalliin, asetettiin toissijaiseksi tutkimus-
kysymykseksi niiden osalta: Miten demokratian näkökulma toteutuu tarkasteltavissa 
kuntalain yhteistyömuodoissa? 
 
Yhteistyörakenteet vähentävät läpinäkyvyyttä, jolloin valta- ja vastuusuhteiden hahmot-
taminen muuttuu epäselväksi. Yhteistoimintaelimistä on tullut paikoin varsin itsenäisiä 
suhteessa peruskuntaan ja sen valtuustoon, mikä liittyy kuntayhtymiin erillisinä organi-
saatioina. Kuntien on rajallisesti mahdollista ohjata ylikunnallista yhteistoimintaa, ja 
kyse on siitäkin, kuinka kunnat osaavat omistajaohjaustaan käyttää ja muodostaa yhtey-
det organisaatioiden välille. Kunnallisilla päättäjillä on tässä suuri rooli. Kunnat voivat 
valita edustajansa yhteistoimielimiin ja vaikuttaa päätöksentekoon sitä kautta. Kuntayh-
tymien parjattua demokratiavajetta voitaisiin paikata siten, että pyrittäisiin mahdolli-
suuksien mukaan saamaan edustajiksi esimerkiksi kuntayhtymän toimielimiin juuri val-
tuutettuja eli luottamushenkilöitä, jotka ovat saaneet kuntalaisilta vaaleissa mandaatin. 
Tällöin kuntayhtymän päätökset perustuvat selkeämmin kansanvaltaan. Kun tällaiset 
kunnan luottamushenkilöt kuntayhtymässä tai yhteislautakunnassa ovat lisäksi kunnan-
valtuuston valitsemia, voidaan heillä katsoa olevan tarvittava legitimaatio toimia kunnan 
edustajina tehtävissään. Lisäksi yhteyttä jäsenkunnan ja yhteistoiminta-alueen välillä 
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voisi mahdollisesti pyrkiä tiivistämään valitsemalla toimielimeen jäsenkunnan kunnan-
hallituksen tai valtuuston puheenjohtajistoon kuuluvia luottamushenkilöitä. Voidaan 
myös pyrkiä valitsemaan vaikutusvaltaisia ja laajaa arvostusta nauttivia päättäjiä, jotka 
ovat tiiviisti mukana myös oman kunnan päätöksenteossa. 
 
Kunnan tahdon toteutuminen yhteistyöorganisaatioissa edellyttää kuitenkin, että kunnan 
edustajilla on kykyä ajaa edustamansa kunnan intressejä. Oikeudellisesti sitovien ohjei-
den antaminen edustajalle ei kuitenkaan ole mahdollista. Yhteistyössä ollaan yhtenä 
mukana joukossa, eikä esimerkiksi kuntayhtymä voi ylikunnallisen luonteensa vuoksi 
toimia aina jokaisen kunnan paikallisyhteisön edun mukaisesti. Vaikka toisaalta kunta 
pystyisikin vaikuttamaan asioihin, voi ohjaustunne olla silti heikko ja antaa epädemo-
kraattisen vaikutelman koko yhteistyöstä. Kuntien päätöksentekokulttuurien törmäämi-
nen toisiinsa saattaa aiheuttaa karikoita yhteistyölle. Maakunnan liitossa kansanvaltaista 
ohjausta on pyritty vahvistamaan sääntelemällä, että maakuntavaltuuston jäsenten tulee 
olla jäsenkuntien valtuutettuja ja maakuntavaltuuston kokoonpanon on vastattava jäsen-
kuntien valtuustojen poliittisia voimasuhteita. Tämä on demokratian näkökulmasta ihan-
teellisempi tilanne verrattuna tavalliseen kuntayhtymään, vaikka kyse on tässäkin vain 
välillisestä vaikuttamisesta.     
 
Isäntäkunta- eli vastuukuntamallia voi pitää varsin epädemokraattisena muiden yhteis-
työssä mukana olevien kuntien näkökulmasta, sillä isäntäkunnan asema on korostuneen 
vahva. Se voi halutessaan käyttää isännän ääntä sivuuttaen muiden sopijakuntien toi-
veet. Malliin liittyykin kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuusperiaatteen toteutumi-
sessa ongelmia näiden muiden kuntien näkökulmasta. Kysymys demokratiavajeesta on 
aiheellinen. Tässä mielessä kuntayhtymä on demokraattisempi yhteistyömuoto, sillä sii-
nä kaikki jäsenkunnat ovat tasavertaisemmassa asemassa toisiinsa nähden. Vastuukun-
tamallin hyvänä puolena voi pitää toisaalta sitä, että etenkin isäntäkunta voi toteuttaa 
omistajaohjaustaan vahvemmin verrattuna kuntayhtymään. Näin ollen esimerkiksi kus-
tannusten hillitseminen saattaa onnistua tehokkaammin. Vastuukuntamallilla harjoitet-
tava toiminta säilyy tiiviimmin osana isäntäkunnan päätöksenteon kokonaisuutta toisin 
kuin erillisessä organisaatiossa. Malli johtaa kuitenkin herkästi siihen, että muut kunnat 
ovat heikommilla vaikutusmahdollisuuksilla varustettuja palvelujen maksajia. Tällä het-
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kellä näyttää siltä, että vastuukuntamalli on saamassa yhteistyömuotona etusijan kun-
tayhtymään nähden, josta halutaan kaiketi eroon. Mikäli vastuukuntamallin käyttöönot-
toa laajennetaan sote-alueiden organisoinnin myötä selkeästi suurempien aluekokonai-
suuksien pakollisen yhteistoiminnan hallintoratkaisuksi, on sen sääntelyperustaa toden-
näköisesti kehitettävä nykyistä kattavammaksi. 
 
Esimerkiksi edustus ja poliittinen suhteellisuus toimielimen kokoonpanossa lukeutuvat 
näihin seikkoihin. Tarkennuksia tulisi saada valtuuston ja yhteistoimielimen väliseen 
suhteeseen. Tällöin on tarkasteltava yhteisen toimielimen taloudellista itsenäisyyttä, 
päätöksentekomenettelyä liittyen esimerkiksi otto-oikeuteen sekä muiden kuin jäsen-
kuntien ohjauskeinoja ja vaikutusvaltaa yhteistyössä. Malliin liittyy perustuslain mieles-
sä ongelmia, mutta silti esimerkiksi alle 20 000 asukkaan kunnilta ollaan viemässä jär-
jestämisvastuu kokonaan ja ne pakotetaan käytännössä vaihtoehdottomaan yhteistoimin-
taan vastuukuntamallilla. Aikaisemmin mainittu äänivallan määräytyminen reunaehtona 
on lisäksi kiinnostava kysymys myös isäntäkuntien kannalta. On selvää, että asiassa tar-
vitaan perustuslakivaliokunnan arviointia. Toisaalta jos vastuukuntamallin sääntelyä 
kehitetään itsenäisemmäksi, vie tämä sitä kuntayhtymän suuntaan ja näiden mallien erot 
lähenevät toisiaan. Vastuukuntamalli menettäisi niin katsotut hyvät puolensa. Eikö sil-
loin olla vähän kuin lähtöruudussa ja on jo sama korostaa vaihtoehtona paremminkin 
kuntayhtymää? Tällainen laajan yhteistoiminnan vastuukuntamalli saattaa keskuskunta-
johtoisuudessaan olla omiaan luomaan voimakasta painetta kuntaliitoksiin näillä sote-
alueilla, jolloin yhteistyö voi näyttäytyä vain välivaiheen ratkaisuna. 
  
Huolimatta näiden yhteistyömallien kohtaamasta kritiikistä, on kuitenkin syytä painot-
taa, että kuntayhtymähallintokin on osa kunnallishallintoa. Näin siitä huolimatta, että 
yhteistyön myötä osa kunnallista toimintaa irtautuu varsinaisesta peruskunnasta. Kun-
tayhtymäjärjestelmä on lähempänä asukkaita kuin perinteisesti enemmän byrokraatti-
suutta ilmentävä valtionhallinto. Tuskin olisi parempi vaihtoehto, että valtio hoitaisi 
kaikki nämä tehtävät. Kuntayhtymien hallinnossa on voitu ottaa paremmin huomioon 
alueelliset tarpeet, ja sillä on tietty itsearvo. Julkisoikeudellisten yhteistoimintamuotojen 
kohdalla tilanne on kuitenkin virkavastuu-, julkisuus- ja oikeusturvanäkökohtien kan-
nalta läpinäkyvämpi ja avoimempi verrattuna esimerkiksi yksityisoikeudellisiin organi-
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saatioihin. Yhteistyöjärjestelyjä pidetään usein sekavina himmeleinä. Kun kuitenkin tar-
kastellaan kokonaisuutta pidemmällä perspektiivillä, on yhteistyö kuntainliittojen ajoista 
yksinkertaistunut ja muuttunut sääntelyltään joustavammaksi. Nykyinen kuntayhtymä-
järjestelmä on aikaisempaan nähden selkeämpi ja kootumpi. Asia riippuu myös siitä, 
kenen näkökulmasta tarkastellaan. Kuntalaisten kannalta on yleensä ensisijainen asia, 
että lähipalveluja on saatavilla, eikä se millaisissa hallinnollisissa rakenteissa ne järjes-
tetään. Edustuksellisessa demokratiassa nimenomaan edellytetään, että päättäjät pereh-
tyvät asioihin äänestäjiensä edustajina. On lähdettävä siitä, että he niin myös tekevät.  
 
Jos kunnan tehtäviä kuitenkin siirretään hyvin laajamittaisesti yhteistoiminnassa hoidet-
tavaksi, voidaan tietysti kysyä, mitä arvoa on sellaisella kunnalla, joka ei kykene tai ha-
lua hoitaa perustehtäviään. Useiden pienten kuntien itsehallinto on kutistunut toiminnan 
pakkosopeutukseksi eikä tosiasiassa kyse ole enää kovinkaan vahvasti itsehallinnosta. 
Niiden mahdollisuudet tarjota palveluja riippuvat siitä, miten yhteistyö naapurikuntien 
kanssa on onnistuttu organisoimaan. Toisaalta valtionosuusjärjestelmä ja kuntien yhteis-
työ ovat mahdollistaneet hyvinvointivaltion palveluverkon luomisen koko maahan. 
Kuntarakenne on säilyttänyt kansalaisten mahdollisuuden lähidemokratiaan. Yhteistyön 
tarpeelle ja toisaalta demokratian kaventumiselle sen johdosta, on myös kunnista riip-
pumattomia syitä. Perustuslakivaliokunta on korostanut, että säädettäessä kunnille uusia 
tehtäviä ja velvoitteita on huolehdittava kuntien tosiasiallisista edellytyksistä suoriutua 
näistä tehtävistä. Tästä ei ole pidetty kiinni. Kuntien rahoitusmahdollisuuksiin nähden 
ylipaisunut tehtävien määrä muodostaa kestämättömän tilanteen. Kun suuri osa kunnan 
tehtävistä on lakisääteisiä, on sen budjettivalta paljolti sidottua, mikä kutistaa toiminnan 
liikkumavaraa oleellisesti. Kunta-valtio -suhdetta ei ole kuitenkaan järkevää nähdä ja 
käsitellä liiaksi vastakkainasetteluna, sillä kyse on lopulta julkisen sektorin kokonaisuu-
den toimivuudesta. Kuntien tehtäviä ja velvoitteita olisi sijaan paikallaan arvioida uu-
delleen, sillä taustalla on huoli järjestelmän toimintakyvyn turvaamisesta. Ajan mittaan 
on syytä pohtia enemmän julkisen ja yksityisen sektorin työn- ja vastuunjakoa sekä toi-
saalta yksilön ja yhteiskunnan välistä vastuunjakoa.  
 
Vahvojen peruskuntien avulla on mahdollista palauttaa päätösvalta ja vastuu palvelujen 
järjestämisestä ja rahoituksesta kunnalle. Tällöin valtuustolla on ainakin periaatteessa 
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laaja-alaisemmin kontrolli kunnan tehtäväpiiristä päätettäessä, mikä samalla vastaa pe-
rustuslain kunnallisen itsehallinnon edellyttämää kansanvaltaisuusvaatimusta. Kovin 
suuret kunnat eivät silti ole ongelmattomia lähidemokratian kannalta. Kuntalaisten mah-
dollisuudet osallistua päätöksentekoon ovat vaarassa kaventua. Kunnanosahallinnosta ja 
lähidemokratian toimielimistä on kyllä ollut paljon puhetta, mutta tähänastiset koke-
mukset niistä eivät vakuuta. Suora demokratia on nähtävä lähinnä edustuksellisen de-
mokratian täydentäjänä. Kuntien omat hallintorakenteet yhteistoiminta-alueilla tarjoavat 
kuntalaisille laajemmat mahdollisuudet osallistua ja vaikuttaa päätöksentekoon verrat-
tuna siihen, jos ne sulautetaan suurkuntiin. Voidaan nähdä niinkin, että sekä yhteistyö-
organisaatioiden että toisaalta suurten peruskuntien kanssa törmätään lopulta hieman eri 
teitä pitkin demokratiavajeeseen. Ensin mainitussa vallankäyttö hajaantuu valtuustolta 
toisaalle ja jälkimmäisessä osa suurkunnan asukkaista jää vaikutusmahdollisuuksien 
suhteen tosiasiallisesti heikompaan asemaan. 
 
Toisaalta pidän ongelmana, että nykyisessä tilanteessa ikään kuin sosiaali- ja terveys-
häntä heiluttaa kuntakoiraa. Koko kuntajärjestelmää katsotaan liiaksi yksi toiminnan 
lohko edellä, vaikka se on paljon muutakin. Tarvittaisiin kokonaisuutta korostava rat-
kaisu. Näen tutkimuksen demokratianäkökulmaa vasten, että tässä mielessä myös kaksi-
tasoisen itsehallinnon mallia olisi järkevää tarkastella pragmaattisemmin. Se on euroop-
palainen järjestelmä, jossa laajaa väestöpohjaa vaativien palvelujen järjestäminen olisi 
maakunnan tasolla ja lähipalvelut säilyisivät peruskunnilla. Tosiasiassa samat tehtävät, 
jotka ovat tällä hetkellä laajalti vain välillisen demokratian piirissä ylikunnallisissa yh-
teistyöorganisaatioissa, saataisiin ylemmänasteisen itsehallinnon mallissa vaaleilla suo-
raan kansanvaltaiseen kontrolliin. Tästä syystä muutos alemman tason peruskuntien teh-
tävissä ei olisi mitenkään radikaali. Raskaimpien tehtävien kokoaminen kunkin alueen 
monialayksikölle mahdollistaisi nykyisten yhteistyörakenteiden purkamisen. Kaksi-
tasoinen itsehallinto olisi selkeämmin hahmotettavissa oleva järjestelmä verrattuna val-
litsevaan monenkirjavien organisaatioiden kokonaisuuteen, ja koko kunnallishallintoa 
ajatellen demokraattisempi ja tasa-arvoisempi tapa järjestää palvelut verrattuna esimer-
kiksi sote-alueisiin. Nykyiset peruskunnat voisivat osoittaa enemmän resursseja itsehal-
linnollisiin tehtäviin, esimerkiksi elinkeinopolitiikan ja sitä kautta kunnan elinvoimai-
suuden ja asukkaiden hyvinvoinnin edistämiseen. Kaksitasoinen malli olisi keino säilyt-
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tää kuntaperusteinen järjestelmä tulevaisuudessakin niin, että siinä yhdistyvät sekä osal-
listumis- ja vaikutusmahdollisuuksien edistäminen lähempänä kansalaisia että toiminta-
kyky järjestää ja tuottaa palveluita mahdollisimman yhdenvertaisesti ja taloudellisesti 
maan eri osissa. Malli voisi toimia esimerkiksi suurimpien kasvukeskusten ulkopuolella 
ja sitä voisi toki joustavasti varioida alueellisten tarpeiden mukaan. 
 
Tutkimuksen valossa eri rakenteissa korostuvat demokratian kannalta eri painotukset. 
Kuntien yhteistyöorganisaatiot, kuntayhtymä ja isäntäkunta- eli vastuukuntamalli, vas-
taavat välillisen demokratian eliminä huonommin perustuslain vaatimuksia, mutta itse-
hallinnon joustavuuden myötä yhteistyön harjoittaminen onnistuu melko pitkälle ja laa-
ja-alaisesti ja mahtuu näin lain puitteisiin. Johtopäätöksenä katson, että periaatteessa 
demokratia toteutuu näissä yhteistyömuodoissa silloin, kun kunnan tahto, eli vaaleilla 
valittujen edustajien tahto, toteutuu yhteistyön ohjauksessa. Demokraattisuuden kritee-
rinä voi siis pitää sitä, miten hyvin yhteistyöelimet ovat kunnan ohjauksessa ja toteutta-
vat sen valtuuston tahtoa. 
 
Tämä tavoite ei kuitenkaan luonnollisesti aina onnistu, sillä yhteistoiminnassa yhden 
kunnan ei ole mahdollista ajaa läpi vain omia intressejään, jolloin tilanne muuttuu risti-
riitaiseksi kuntalaisten itsehallintoyhteisön ideaan nähden. Mikäli tosiasiallinen kehitys 
vie kansanvaltaisuusperiaatteen vastaiseen suuntaan, ei ole kyse aivan vähäisestä asias-
ta. Kyse on kunnallisen itsehallinnon periaatteiden toteutumisesta eli paljolti demokrati-
an toimintaedellytysten tilasta. Kysymys ei kuitenkaan ole niin yksiselitteinen, jos pai-
notetaan myös palvelujen järjestämisen edellytyksiä koko maassa. Demokratian kannal-
ta olisi siten suositeltavaa erilaisten ratkaisujen soveltaminen liian tasapäistämisen sijas-
ta. Se sopisi tarkoituksenmukaisuutta korostavaan linjaan. Saattaa olla, että ajan mittaan 
myös kunnallisen itsehallinnon käsitettä joudutaan arvioimaan jossain määrin uudelleen. 
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